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Introduzione 
  
Il presente lavoro è dedicato alla disamina dei servizi pubblici di 
collocamento al lavoro. 
Il collocamento ha lo scopo specifico di far aumentare il più 
possibile l’occupazione e combattere l’inoccupazione e tutte quelle 
situazioni negative impreviste che si verificano nella vita del lavoratore 
come la disoccupazione involontaria. 
 In questa analisi specifica cercheremo di dare rilievo anche alla 
evoluzione storica del mercato del lavoro, in una visione che ovviamente 
si è modificata nel corso degli anni fino ad arrivare alla sua 
strutturazione odierna. Il mercato del lavoro come vedremo è stato 
pesantemente investito, da eventi storici estremamente rilevanti, a partire 
dalle due  grandi guerre mondiali, ampie crisi economiche, e il massiccio 
sviluppo industriale. 
Nel corso della trattazione si procederà alla ricostruzione di tutti 
quegli strumenti utili al collocamento che troveranno una loro 
legittimazione e protezione nel testo costituzionale, fino ad arrivare ad 
evidenziare tutti i compiti  che lo Stato nella sua dimensione Sociale, 
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riesce, e deve, assumere tra i propri compiti, nell’impegno specifico di 
difendere il lavoro come diritto fondamentale del cittadino. 
In particolare, uno degli strumenti cardine che il nostro legislatore 
ha creato, dal ‘900 in poi, per risolvere le problematiche del mercato del 
lavoro in situazione di netto squilibrio, per ovviare alla disoccupazione, è 
il sistema di collocamento. 
Il sistema di collocamento nel corso degli anni ha subito varie 
modifiche, passando dall’essere completamente pubblico, a divenire un 
sistema misto (pubblico/privato),con attribuzione alle agenzie di 
collocamento private della possibilità di integrare la loro attività di 
collocamento e intermediazione con la Longa mano pubblica, con 
l’obiettivo di garantire il maggior numero di occupati possibili, e 
risolvere tutte le  situazioni di disequilibrio presenti.  
Il collocamento quindi svolge una funzione essenziale all’interno 
della Repubblica, cercando di evitare che si creino delle situazioni di 
frizione dell’economia, ed è lo strumento tipico che lo Stato e i suoi 
organi periferici disciplinano e utilizzano per combattere 
l’inoccupazione. 
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Alla luce di tutto ciò lo Stato Italiano riuscirà a regolare il mercato, 
integrando nella miglior maniera possibile la domanda di lavoro con 
l’offerta? 
 Il sistema di collocamento Italiano sarà sufficientemente efficiente 
per evitare che si verifichino spesso  situazioni di disequilibrio come: 
stagnazione, recessione economica e disoccupazione? 
L’analisi del testo ci aiuterà a capire.. 
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Capitolo I 
Il Lavoro tra diritto e dovere 
 
1.Le protezioni costituzionali 
Nel nostro ordinamento vi sono molte norme che si occupano di 
regolare la vita sociale dei consociati basandola sul rispetto di principi 
chiari e certi. Il binomio essenziale che riesce a fare questo, creando il 
così detto Stato sociale, è formato dalla Costituzione, entrata in vigore il 
1°gennaio del 1948, e dalla formazione successiva nel corso degli anni, 
della giurisprudenza. Per andare a circoscrivere l'oggetto molto ampio 
della ricerca, si è cercato di concentrarsi su alcuni principi sanciti in 
Costituzione, come quello della solidarietà, intesa, e vista, come 
partecipazione o impegno dello Stato soprattutto con i suoi poteri 
pubblici nei confronti di un soggetto cosi detto “debole”, cioè il 
cittadino, e l'esplicazione del principio personalista, nella misura in cui la 
partecipazione e l'impegno degli stessi soggetti, si traduca nella 
realizzazione personale, aiutata anche dalla repubblica nella rimozione di 
tutti quegli ostacoli, che impediscono o quanto meno mettono a 
repentaglio il pieno sviluppo della persona umana. L’analisi prescelta ha 
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reso opportuno una trattazione che si occupa di analizzare alcuni aspetti 
significativi tra i quali, ad esempio, la debolezza dei vari interventi 
correttivi, in alcuni casi, posti spesso in essere dalla repubblica per 
rimuovere situazioni di difficoltà oggettiva, interventi mirati a cercare di 
dare la possibilità al soggetto singolo, una volta rimosso l'ostacolo, di 
poter realizzarsi e consentirgli quindi di poter raggiungere il pieno 
sviluppo dell'istanza solidaristica. La nostra carta costituzionale ha un 
forte valore, riconosce e tutela molti diritti che fino a poco tempo prima 
della sua realizzazione non venivano né riconosciuti né garantiti!  
Disquisendo sul diritto al lavoro e sul libero mercato potremmo dire  
infatti che la il nostro sistema, grazie proprio alla carta costituente, inizia 
a proteggere alcuni principi essenziali come ad esempio il principio di 
uguaglianza, ove si garantisce la parità di trattamento come quella 
normativa-retributiva tra i lavoratori subordinati, il principio della 
solidarietà, ove si tutelano i soggetti più deboli  nel rapporto di lavoro e 
si tratta sulla disparità tra il datore di lavoro stesso e il lavoratore; la 
volontà poi di creare il Welfare State, ove si richiama lo Stato di poteri 
pubblici ad una serie di interventi qualificati serventi a tutelare il 
lavoratore nel suo complesso. 
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Vi è poi la presenza di molti articoli importanti sul diritto al lavoro, 
tra cui; l'art. 3 che sancisce il pari trattamento tra i lavoratori nel nostro 
sistema; l'art. 35 della Costituzione ove si tutela ad esempio la 
formazione e l’elevazione professionale dei lavoratori, e la tutela del 
lavoro italiano all'estero; l'art. 36 dove si assicura una retribuzione 
dignitosa al lavoratore i riposi settimanali e le ferie annuali; l'art. 37 ove 
si garantisce pari diritto della donna lavoratrice e la tutela del minore che 
esercita attività lavorativa, nel rispetto ovviamente dell'età minima; l'art. 
38 sull’assistenza sociale per chi non lavora, le tutele degli inabili e 
minorati, e il diritto all'avvio professionale. Questa formulazione 
costituzionale ha portato ad una serie di garanzie e tutele delle quali 
possono godere i cittadini italiani. Logicamente la carta costituente è un 
documento di origine programmatica, cioè uno strumento con il quale si 
vuole raggiungere determinati obiettivi in un corso temporale molto 
ampio
1
. 
La istituzione della Corte costituzionale ha rafforzato assai 
l'indirizzo costituzionale, e i diritti sanciti nel testo stesso, con sentenze 
                                                          
1 La volontà dei padri costituenti era quella di creare innanzi tutto un documento che sanciva i 
principi fondamentali di una repubblica basata sul lavoro, sulla democrazia, e sui diritti fondamentali 
dell’uomo in quanto tale, da applicare immediatamente come segno di una volontà essenziale ed 
immediata di rottura rispetto al passato, cioè all’epoca delle grandi guerre, soprattutto all’esperienza 
assolutistica del fascismo, più una serie di ulteriori disposizioni da dover e poter applicare negli anni 
successivi, data la loro complessità dispositiva, infatti, alcuni parti di articoli devono ancora oggi 
essere applicati a pieno. 
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permeanti, citandone per esempio solo alcune, tra le più importanti per il 
tema trattato, si ricordano: la sentenza n.106 del 1962; la sentenza n.81 
del 1969; la sentenza n.217 del 1988; la sentenza n.17 1987; la sentenza 
n.189 1980; la sentenza n. 22 del 2006; la sentenza n. 120 del 1967 e 
molte altre.  
Ovviamente il mercato del lavoro e il diritto al lavoro sono tutelati 
non solo a livello costituzionale, ma anche a livello europeo con una 
serie di norme disposte nel diritto comunitario, a partire dai Trattati, con 
il quale si dispone, sia sulle attribuzioni del lavoratore stesso, sia sulle 
varie forme del mercato del lavoro e sulla libera circolazione dei 
lavoratori all'interno della comunità Europea fino alle direttive ove si 
dispone sulle varie forme di collocamento nei differenti mercati europei. 
Tutti questi principi e diritti sono stati tutelati negli anni non solo dalla 
Costituzione, dalla Corte costituzionale e dalla normazione europea, ma 
anche dalla legislazione primaria italiana vigente. Anche quest’ultima è 
stata sottoposta più volte a modifica col passare del tempo dopo la 
realizzazione del diritto civile moderno, facendo alcuni brevi accenni 
possiamo citare ad esempio: la realizzazione dello statuto dei lavoratori 
nel 1970; a seguire l'importante privatizzazione del diritto del lavoro 
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pubblico in Italia, con il decreto legislativo 3 febbraio 1997, confluito 
poi nel testo unico del 2001 n.165, ed infine, la successiva e famosa 
riforma del mercato del lavoro che portò alle “liberalizzazioni”, con la 
così detta legge Biagi
2
, del 14 febbraio 2003. Analizzando la 
Costituzione
3
, negli anni la volontà è quella di prendere le distanze da 
una rappresentazione della stessa, con una visione economica di stampo 
laburista, secondo la quale la costituzione repubblicana non riconosce 
nel nostro sistema economico, la così detta prevalenza dell'economia di 
mercato. Si intende al contrario asserire la compatibilità tra la scelta di 
porre il lavoro a fondamento della Repubblica e il carattere democratico 
liberale della nostra costituzione economica che risulta logicamente, 
dalla sua ricostruzione d'insieme sulla base del dettato costituzionale. 
Quindi vi si scorge nettamente all’interno una sinergia e compatibilità, 
tra lavoro e mercato invece di un inconciliabile antagonismo, infatti il 
presente studio intende, sciogliere quelle asserzioni includendo 
nell'orizzonte costituzionale del lavoro, l'iniziativa economica privata e 
cercando di accennare ad alcune conseguenze sistematiche che ne 
                                                          
2
 Nome derivante dal noto soggetto che la propose in commissione. 
3
 V. Onida, Compendio di Diritto Costituzionale,  Milano, Giuffrè, 2011, p. 1 e ss. 
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derivano per l'interpretazione della nostra costituzione economica nel 
testo formalmente vigente
4
 tutt'oggi. 
 
2. Il diritto al lavoro. Quali i compiti dello Stato sociale 
Ebbene il testo costituzionale è innanzitutto quel luogo dove 
dovremmo ricercare rigorosamente se quel principio essenziale, cioè il 
lavoro, sia stato non solo garantito ma anche applicato. È proprio in 
questo contesto normativo che emergerà la sussistenza e la forza 
costitutiva di suddetto principio, che in mancanza sarebbe solo lettera 
vuota, quindi possiamo dire che sussiste una e vera e propria volontà 
fondante dei nostri padri costituenti, infatti facendo una analisi 
approfondita vedremo che non è allora il lavoro nella sua materialità che 
fonda la Repubblica, ma è la Repubblica, nella sua carta costituzionale, 
che sceglie di porre a suo fondamento il lavoro. Il parametro di 
riferimento per il lavoro stesso è la cittadinanza, spesso viene raggiunto 
tramite la rimozione degli ostacoli economici e sociali come promosso 
dall’art. 3, Comma 2. Mirando alla libertà individuale e uguaglianza 
formale di tutti i cittadini, la rimozione dei suddetti ostacoli si abbina 
                                                          
4
 A. Orsi Battaglini, Alla ricerca dello stato di diritto. Per una giustizia “non amministrativa”, 
Milano, Giuffré, 2005, p.106 ss. 
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spesso dell’obiettivo della pari dignità sociale del lavoratore senza la 
quale l’uguaglianza formale altrimenti sarebbe compromessa. Bisogna 
considerare, al riguardo, che l’art. 4, comma 2, contenendo una 
definizione di attività socialmente utile, come dovere civico, più ampia 
di quella di lavoro, appare, proprio per questa ragione, in grado di 
ricomprendere qualsiasi formulazione, che dello stesso si voglia dare, al 
suo interno; ne consegue che, il lavoro, comunque inteso in senso lato o 
circoscritto, ha rilevanza costituzionale come un diritto-dovere del 
cittadino. Come si è detto, nella Costituzione, il lavoro è in primo luogo, 
oltre che un diritto, anche l’adempimento di un dovere civico che si 
esplica in genere attraverso lo svolgimento di un’attività individuale 
concorrente al progresso sociale e che ha, per il Costituente, una 
uniforme valenza positiva. Non si tratta, peraltro, di un semplice e 
generico orientamento attitudinale. L’attività deve possedere, per ogni 
cittadino, il carattere dell’effettività ed è logicamente contestualizzata dal 
Costituente: ogni cittadino deve svolgere secondo le proprie possibilità, e 
la propria scelta. A questo punto allora c’è da chiedersi se il dovere del 
lavoro del cittadino corrisponda allo stesso dovere costituzionale di 
svolgere una attività socialmente utile di cui al citato comma 2 dell’art. 
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4, sia o meno lo stesso cittadino che ha diritto al lavoro, ai sensi del 
comma 1 dello stesso articolo.  
In altri termini, è da chiedersi se l’art. 4 consideri disgiuntamente 
due diverse categorie di cittadini: la prima categoria, in cui la  
cittadinanza è contemplata quale titolarità di un diritto al lavoro, e la 
seconda in cui invece la cittadinanza costituisce l’imputazione di un 
dovere
5
, da questo punto di vista, rimossa la schermatura ideologica, non 
dovrebbe essere difficile avvedersi che la Costituzione ha di mira in 
effetti sempre lo stesso cittadino, essendo la cittadinanza categoria 
identitaria giuridico formale logicamente unica, in questo senso il 1° 
comma corrisponde al 2° comma, in una logica di reciproco rimando tra 
i diritti ed i doveri di tutti i cittadini, pertanto, tra il riconoscimento del 
diritto al lavoro e la sua effettività, non c’è la passiva aspettativa della 
sua attesa (quale diritto sociale riconosciuto al cittadino dallo Stato) ma 
si interpone necessariamente l’autonoma doverosa iniziativa del singolo 
cittadino che è tenuto ad attivarsi e a svolgere comunque un’attività 
socialmente utile nei limiti delle sue effettive possibilità.  Più 
precisamente, la Repubblica, nell’art. 4 della Costituzione, richiede ad 
                                                          
5 Allo svolgimento di una attività socialmente utile all’interno della quale inevitabilmente, però, ricade 
anche lo svolgimento di qualsiasi attività lavorativa. 
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ogni cittadino di essere attivo nella società secondo le proprie possibilità 
ma, al contempo, essa si adopera per accrescerle promuovendo le 
condizioni che rendano effettivo questo diritto ed, in questo senso, è 
compito della Repubblica operare per ampliare la gamma delle 
opportunità per una autonoma, individuale scelta lavorativa, che si pone, 
essenzialmente, quale pieno sviluppo della persona umana e nella logica 
applicativa della stessa. Un rimando tra diritto e dovere tra i quali si 
colloca, quale punto di unione la promozione del lavoro da parte della 
Repubblica, funzione che è in definitiva incentrata sul favorire le 
condizioni che ne consentano lo sviluppo in primo luogo rimuovendone 
gli ostacoli con una promozione delle condizioni che consentano la 
liberazione delle energie e delle potenzialità individuali di ogni cittadino. 
Nella prospettiva costituzionalmente dilatata del dovere, lo svolgimento 
di qualsiasi attività esperita anche nell’interesse della società e che in 
effetti concorra al suo sviluppo, anche se non ha questa finalità come suo 
obiettivo, non può essere contrapposta al lavoro, anzi è intrinsecamente e 
funzionalmente coerente con lo stesso, in altri termini, nell’ art. 4, 
comma 2, la comprensione del lavoro tra le attività socialmente utili non 
fa che ribadirne il carattere fondante: un giudizio intrinsecamente 
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positivo accomuna il lavoro ad ogni attività individuale materiale o 
spirituale socialmente utile.  
Rimane, dunque, fuori dal delineato campo del dovere, 
esclusivamente l’attitudine individuale, incentrata e socialmente 
negativa, che non si svolga o si rifletta in alcuna attività rilevante nella e 
per la società civile. Questo limite estremo, che nei principi fondamentali 
appare come orizzonte negativo di parassitismo sociale, costituisce, 
dunque, per la Costituzione l’ambito riprovevole delle attività 
socialmente disutili e dunque del non lavoro. Non c’è, in particolare, un 
nemico da sconfiggere se non la mancanza di lavoro. E’ desumibile solo 
il giudizio negativo, in termini di comportamento individuale, di rigetto, 
del rifiuto del lavoro, la condanna della inattività come negazione 
concreta di qualsiasi attività individuale, anche meramente materiale o 
puramente spirituale, naturalmente inseribile nel commercio e nello 
scambio sociale tra cittadini. Semmai, su questo piano dei 
comportamenti individuali socialmente doverosi, rileva, per contrasto, la 
preminenza etica del lavoro, elemento coessenziale e fondante della 
Repubblica, che non travalica il rispetto della libertà negativa, inviolabile 
di ogni singolo individuo di autodeterminarsi: riprovazione, dunque, ma 
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senza condanna ai lavori forzati, degli inerti ignavi.  A questo punto 
possiamo chiederci se il diritto al lavoro può essere classificato come 
diritto sociale? 
E’ il caso di insistere su questa simmetria rimossa, tra il primo e il 
secondo comma dell’art.4, perché da quella cesura ha preso le mosse la 
rappresentazione del diritto al lavoro come diritto sociale in quanto, 
appunto, il lavoro viene svincolato dalla contestuale riconduzione al 
dovere di cui al secondo comma. In questo modo, nella prospettiva 
isolata e dunque esorbitante del primo comma, il compito dello Stato 
viene ad essere univocamente canalizzato alla soddisfazione di quella 
aspettativa e alla realizzazione della effettività del diritto che si può 
attuare attraverso la promozione, anche «forzata», dell’offerta di lavoro 
dipendente, intesa quale funzione pubblica direttamente o indirettamente 
ricadente nei compiti dello Stato sociale, in questo senso, la promozione 
delle condizioni che rendano effettivo questo diritto si trasforma 
immediatamente ed in modo esclusivo nella promozione delle condizioni 
che rendano l’offerta sul mercato del lavoro in grado di corrispondere 
alla potenziale domanda dello stesso anche attraverso la creazione ad 
opera dello Stato di posti di lavoro.  Non ci può essere, in altri termini, 
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un cittadino, in posizione di aspettativa giuridicamente tutelata ad 
ottenere un lavoro retribuito quale titolare di un diritto sociale verso lo 
Stato contrapposto ad un altro cittadino residuale meno uguale che ha 
invece il dovere di attivarsi in proprio in modo socialmente utile.
6
 
D’altra parte, ammesso che tale peculiare categoria di lavoratori cittadini 
potesse sussistere, la stessa non potrebbe essere enucleata e discriminata 
per differenza all’interno della generalità dei cittadini ed in definitiva 
tale categoria, se sussistente, non sarebbe altro che quella di tutti i 
cittadini senza lavoro, su ognuno dei quali, a maggior ragione, finirebbe 
per ricadere al contempo anche il dovere di attivarsi in modo socialmente 
utile; confermandosi, in questo senso, la duplice faccia del lavoro quale, 
al contempo, diritto e dovere per tutti e per ognuno. Allo stesso modo, 
nell’art. 3, comma 2, la rimozione degli ostacoli sociali ed economici ha 
di mira il raggiungimento della pienezza della cittadinanza, cercando in 
questo senso, la promozione della effettiva partecipazione di tutti i 
lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del paese. In 
questa prospettiva, spetta, allora, alla Repubblica assicurare, attraverso 
una legislazione attuativa di quel supposto principio costituzionale, 
                                                          
6
 G. Di Gaspare, Il lavoro quale fondamento della repubblica in Riv. dir. Pubblico, Bologna, Il 
Mulino, 2008, p. 862-898.  
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politiche di favore, volte alla creazione direttamente o indirettamente di 
«posti di lavoro» o alla implementazione di politiche redistributive, 
legittimandosi, come di fatto si è legittimato su questo labile 
fondamento, il generico ma generale orientamento «interventista» dello 
Stato sociale. Il raggiungimento pieno ed effettivo dell’uguaglianza 
formale risolve e racchiude il compito della Repubblica nei confronti di 
tutti i cittadini. Ciò è garantito anche da specifiche forme di 
riconoscimento e manifestazione, dagli articoli del titolo terzo dedicati 
all’iniziativa economica privata, alla cooperazione e al lavoro autonomo 
e all’artigianato, i quali confermano come le stesse attività, concorrendo 
nel loro svolgimento al progresso materiale e spirituale della società, 
siano tutelate, appunto, come forme tipiche del diritto al e del dovere di 
lavoro, favorendone appunto lo sviluppo. E’ il caso di fermarsi un attimo 
a riflettere su questa dimensione identitaria del Lavoro, per rimarcare 
immediatamente come, per effetto dell’art. 35, comma 1, il lavoro, in 
tutte le sue forme, si consolida con la stessa ampia rilevanza con la quale 
si annuncia a fondamento della Repubblica nella parte prima.  Il diritto al 
lavoro come diritto e dovere della cittadinanza viene garantito anche per 
gli inabili e disoccupati involontari nel nostro dispositivo costituzionale 
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come prettamente disposto nell’articolo 38, la correlazione tra diritto al 
lavoro e dovere di attivarsi in modo socialmente utile anche, e in primo 
luogo, per conseguirlo, risulta dalla consequenzialità tra l’impossibilità 
individuale di adempiere il dovere e l’obbligo, direttamente vigente per 
effetto dell’art. 38, commi 1 e 2,  e  quindi di assicurare al cittadino che 
si trovi in questa situazione di incolpevole inattività, il doveroso 
sostegno sociale, in questo senso, chiunque rimanga, involontariamente, 
privo di lavoro e per la durata in cui l’evento si verifica, o sia 
impossibilitato, in quanto inabile, ha diritto all’assistenza sociale, se 
sprovvisto di mezzi necessari nell’impossibilità concreta di lavorare che 
si esime dal rispetto del dovere di essere socialmente utile lavorando, e 
che determina per i cittadini privi di mezzi il diritto all’assistenza 
sociale. In particolare la disposizione dell’art. 36 appare diretta garanzia 
della pari dignità sociale dei lavoratori nel collegamento tra retribuzione 
e concreta garanzia di una esistenza libera e dignitosa, questa tutela 
rafforzata si manifesta, inoltre, al di fuori dei rapporti economici diretti 
con il datore del lavoro nella conformazione strutturale del lavoro volta a 
rafforzare la capacità contrattuale dei lavoratori con il riconoscimento 
del diritto dei lavoratori di organizzarsi in sindacati, negli effetti 
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estensivi della contrattazione collettiva, art. 39, e nella legittimazione 
costituzionale, del diritto di sciopero art. 40. 
 
3. Diritto al lavoro, dovere di lavoro e iniziativa economica privata 
Iniziando una profonda riflessione
7
 sul lavoro, come disciplinato 
dalla Costituzione, potremmo scorgere alcuni elementi peculiari molto 
importanti e in alcuni casi contrastanti. In una visione prettamente 
laburista dell’analisi della Costituzione Repubblicana, essa non 
riconosce nel nostro sistema economico la prevalenza dell’economia di 
mercato, invece utilizzando una visione di carattere liberale e 
democratica, si vede nel testo Costituzionale una sinergia e una forte 
compatibilità tra lavoro e mercato, e non un inconciliabile antagonismo.  
La visione prevalente che si è sviluppata negli ultimi anni è quella 
liberale, basando il nostro sistema costituzionale su esegesi, fondamenti 
e principi liberal-democratici. Art. 1 della Costituzione: “La Repubblica 
è fondata sul lavoro”, questo articolo riconosce un principio 
fondamentale e non suscettibile di revisione costituzionale in quanto tale. 
Questo articolo, è un principio essenziale della Repubblica, ed in più 
esso è legato anche ad altre disposizioni e articoli Costituzionali del 
                                                          
7
 G. Di Gaspare, Il lavoro quale fondamento della repubblica, cit., p. 862- 98. 
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Titolo III nella parte dedicata ai rapporti economici che, di quel principio 
sono ulteriore esplicitazione. Ricercando nel testo Costituzionale 
troviamo la riconduzione del principio del lavoro quale “fondamento 
costituzionale”  della Repubblica, e dal suddetto contesto normativo se 
ne evince l’importanza. Quindi l’inserimento del principio del “lavoro” 
voluto dai padri Costituenti è stata una scelta forte e ben ferma, intesa 
come caposaldo del nostro sistema costituzionale, in questo senso quindi 
non sarà il lavoro nella sua materialità a fondare la Repubblica, ma è la 
Repubblica nella sua Carta costituzionale, che sceglie di porre a suo 
fondamento il lavoro. Si fa una scelta determinante, cioè quella di porre 
il lavoro come fondamento della Repubblica
8
. 
Analizzando infatti l’art. 4, comma 2, si parla di attività socialmente 
utile, cioè di  quel dovere civico di ampia formulazione che comprende 
qualsiasi contributo dato alla collettività da parte del cittadino lavoratore, 
qualsiasi attività lavorativa, subordinata o non, attività vista come 
“comportamento o funzione attiva che contribuisca al progresso 
materiale o spirituale della società”. Da tutto ciò consegue che, il lavoro 
comunque venga inteso in senso lato o circoscritto ha, rilevanza 
                                                          
8
  V. Crisafulli, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, Giuffrè, 1952, p. 150 ss. 
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costituzionale come dovere del cittadino. Quindi è inteso non solo come 
un diritto ma anche come un vero e proprio dovere civico per contribuire 
allo sviluppo della società. Ovviamente il soggetto deve mettere in atto 
una attività che è proporzionale rispetto alle proprie possibilità e in base 
ovviamente alla propria libera scelta lavorativa. 
Analizzando a fondo l’art. 4, commi 1 e 2; “Ogni cittadino ha il 
dovere di svolgere” e “la Repubblica riconosce a tutti i cittadini” ci 
possiamo chiedere se lo stesso articolo crea due tipologie di cittadini 
“differenti” nel nostro ordinamento, con una prima categoria di soggetti 
ai quali la cittadinanza è contemplata quale titolarità di un diritto (al 
lavoro), e una seconda categoria in cui la cittadinanza costituisce, 
l’imputazione di un dovere allo svolgimento di una attività socialmente 
utile per la collettività? 
La dottrina moderna ovviamente stabilisce che non si può scindere 
in due soggetti distinti queste attribuzioni, il punto d’incontro sta nella 
imputazione nei confronti dello stesso cittadino sia del diritto al lavoro, 
sia la sottoposizione al dovere di rendersi attivo per la collettività ( art.4 
comma 1-2)
9
. 
                                                          
9
 G. Di Gaspare, Il lavoro quale fondamento della repubblica, cit., p. 862- 898.  
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L’art. 35 della Costituzione: “La repubblica tutela il lavoro in tutte 
le sue forme ed applicazioni” e garantisce e riconosce a tutti i cittadini il 
diritto al lavoro promuovendo le condizioni che rendano effettivo tale 
diritto. A partire da questo articolo si tutela in maniera molto forte e in 
varie forme il diritto al lavoro utilizzando vari strumenti differenti sino 
all’articolo 47 della Costituzione, sempre con lo scopo essenziale di far 
contribuire il lavoratore al progresso materiale e spirituale della società. 
 Secondo parte della dottrina
10
 infatti il diritto al lavoro, garantito 
nelle varie forme dall’ art. 35 al 47 dalla Costituzione, ha lo scopo 
prevalente di far riflettere sulla funzione identitaria dello stesso, 
rimarcandone la sua rilevanza già annunciata nella prima parte della 
Costituzione, ove posto come fondamento essenziale della Repubblica 
stessa.  
Alla fine del ragionamento dobbiamo chiederci quindi se il 
cittadino, che corrisponde al futuro lavoratore, ha un dovere 
costituzionale di svolgere una attività socialmente utile come nel già 
citato art 4 comma 2, sia, o meno, lo stesso cittadino che ha diritto al 
lavoro ai sensi del comma 1 delle stesso articolo.  
                                                          
10
 M. D’antona, Nuove forme del lavoro, Opere, Milano, Giuffrè, 2000, p. 1294 ss. 
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Come già accennato una parte della dottrina recente
11
 nega la 
configurabilità del lavoro come diritto sociale, ricostruendolo come un 
vero e proprio dovere del cittadino, derivante dalla rimozione della 
simmetria tra il comma 1 e il comma 2 dell’art. 4 della Costituzione.  
Diversa ricostruzione rappresenta il diritto al lavoro come diritto 
sociale
12
. Ciò in quanto il lavoro viene svincolato dalla contestuale 
riconduzione al dovere di cui al comma 2. In questo modo il compito 
dello Stato viene ad essere unicamente canalizzato alla soddisfazione di 
tutte quelle aspettative, e alla realizzazione della effettività del diritto che 
si può attuare attraverso la promozione anche forzata dell’offerta di 
lavoro, intesa come funzione pubblica diretta o non, ricadente nei 
compiti dello stato (sociale).  
In questo ordine di idee la promozione delle “condizioni che 
rendono effettivo questo “diritto” si trasforma immediatamente ed in 
modo esclusivo nella promozione delle condizioni che rendano l’offerta 
sul mercato del lavoro in grado di corrispondere alla potenziale domanda 
dello stesso anche attraverso la creazione ad opera dello Stato di posti di 
lavoro che in alcuni casi possono esser anche fittizi.  
                                                          
11
 G. Di Gaspare, Il lavoro quale fondamento della repubblica, cit., p. 862-898. 
12
 M. Luciani, Costituzionalismo e democrazia, in Ciclo di lezioni e Conferenze, cit., p. 5 ss. 
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Invece l’iniziativa economica privata13 è, il modo più immediato, 
alla portata di tutti i cittadini, attraverso il quale essi possono rendersi 
autonomamente attivi, cercando di realizzare senza intermediazioni di 
sorta o senza passive aspettative, il loro diritto-dovere costituzionale al 
lavoro, affinché questo sia reso effettivo è necessario, però, l’iniziativa 
economica deve svolgersi liberamente ed, in questo senso, «la politica 
del lavoro» della Repubblica deve necessariamente, essere, in primo 
luogo, una politica «pro concorrenziale» in quanto deve aprire l’accesso 
ai mercati e al lavoro che in essi può esplicarsi, rimuovendo gli ostacoli 
di ordine giuridico-economico e sociale dell’art. 3 comma 1, che 
precludono o rendono difficoltoso tale accesso. In effetti, l’iniziativa 
economica individuale privata è libera non ha e non deve avere nel suo 
svolgimento altri limiti oltre a quelli direttamente riferiti dal 2° comma 
dell’art. 41 in modo da non recare danno alla libertà, alla sicurezza, e alla 
dignità umana. Quindi nell’assolvimento del suo compito all’art.3 
comma 1, compete ben altro rilievo, e pertanto spetta, alla Repubblica, 
promuovere le condizioni che rendano effettivi il diritto al lavoro 
rimuovendo le barriere e gli ostacoli, i così detti famosi “lacci e laccioli” 
di Einaudi, di modo che il diritto al lavoro, nella sua forma libera ed 
                                                          
13
 G. Di Gaspare, Il lavoro quale fondamento della repubblica, cit., p. 862-898. 
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immediata dell’iniziativa economica privata dei cittadini, possa avere 
effettivo svolgimento.  
In questo ordine di idee, è necessario prestare adeguata attenzione 
alla rilevanza costituzionale della libertà individuale di iniziativa 
economica privata, specifica nell’art. 35, ed alle implicazioni derivanti 
per la sua effettiva tutela, affinché chiunque possa accedere al mercato 
per svolgervi un’attività lavorativa professionale, di lavoro autonomo, o 
d’impresa, è necessario che tale libertà abbia generale riconoscimento e 
che qualsiasi mercato sia tendenzialmente accessibile alla concorrenza, 
di modo che, per effetto dello stesso diritto, tutti possano esercitarvi 
un’attività economica, svolgendo una attività lavorativa, scambiando e 
acquisendo diritti di proprietà su beni e servizi e avendo, al contempo, la 
garanzia del rispetto e della conservazione del guadagno realizzato. 
Appare così evidente come la libertà di iniziativa economica e l’apertura 
del mercato siano due momenti coessenziali: l’una implica 
fenomenologicamente l’altro. Non ci può essere iniziativa economica 
senza un mercato in cui essa possa svolgersi così come, viene da dire, 
non si può nuotare senza acqua.  
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Appare necessario, a questo punto, soffermarsi sullo specifico 
limite, per l’iniziativa economica privata, dell’utilità sociale e sul suo 
potenziale contrasto con la utilità sociale, di cui al 2° comma dell’art. 41. 
Sull’utilità sociale si è scritto molto e non è possibile darne conto in 
questa sede, però con un veloce sguardo al testo della Costituzione, ci 
troviamo subito di fronte all’interrogativo di come la libertà di iniziativa 
economica privata, quale diritto fondamentale (art. 41) e forma tutelata 
del lavoro (art. 35), in quanto conforme al progresso della società (art. 
4), possa trovarsi in contrasto con la utilità sociale.  
La risposta positiva
14
, deriva in Costituzione dalla comprensione 
dello svolgimento della libertà economica dinamicamente nel mercato, 
                                                          
14
 Data da Giuseppe Di Gaspare,  noto Professore ordinario di Diritto dell’economia presso la Facoltà 
di Scienze Politiche della Luiss Guido Carli In precedenza è stato Professore ordinario di Diritto 
dell’economia nell’Università di Perugia e Professore straordinario di Istituzioni di diritto pubblico 
presso la Facoltà di Economia dell’Università di Trento. Come professore associato di diritto 
dell’economia ha insegnato dal 1988 al 1994, presso la Facoltà di Scienze politiche dell’Università di 
Perugia. Dal 1994 è coordinatore del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche V. Bachelet 
della stessa Università e dal 2001 è Direttore della Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto 
dell’economia e di scienza dell’amministrazione “Amministrazione in cammino”. Ha fatto parte di 
commissioni e comitati di studio governativi e ministeriali e di gruppi di ricerca nazionali ed 
internazionali promossi dal Cnr e dal Murst. I campi prevalenti di studio e ricerca attengono: la teoria 
generale del diritto dell’economia e del diritto pubblico, organizzazione funzionamento 
dell’amministrazione pubblica, servizi di interesse economico generale, concorrenza, organizzazione 
funzionamento dei mercati regolati (energia, acqua, servizi pubblici locali) politiche di intervento 
nelle aree depresse, regolazione e funzionamento del mercato finanziario. Prima di intraprendere la 
carriera universitaria ha prestato servizio dal 1985 al 1987 presso la Commissione Nazionale per le 
Società e la Borsa. Dal 1979 al 1984 è stato consigliere ministeriale del Ministero del Bilancio e dalla 
Programmazione economica ricoprendo anche l’incarico di Professore a contratto di Diritto 
dell’economia (1982/85) presso l’Università di Perugia. Nell’anno accademico 1980-81 è stato allievo 
dell’Ena a Parigi. Dalla laurea fino al ritiro dall’insegnamento del prof. M.S. Giannini è stato 
assistente volontario di Diritto amministrativo nella Facoltà di Giurisprudenza dell’Università statale 
di Roma. 
  
 
29 
 
l’universalità e la generalità del riconoscimento della libertà economica, 
quale diritto individuale dei cittadini, implica immediatamente la 
concorrenza: chiunque può accedere al mercato, in questo modo la 
competizione genera efficienza distributiva ed innovazione diffusa. 
Efficienza ed innovazione derivano dunque dalla concorrenza, se non c’è 
questa allora non c’è neppure un sistema economico efficiente, in questo 
ordine esplicativo si dipanano l’universalità del diritto, la concorrenza, 
l’efficienza del sistema economico e, dunque, si manifesta il naturale 
generale effetto socialmente utile dell’iniziativa economica privata, 
questi sillogismi sono dunque impliciti ma necessariamente dipendenti 
dal riconoscimento della libertà di iniziativa economica, infatti in questo 
senso, la sua «utilità sociale» è insita nel suo svolgersi in concorrenza, e 
ne consegue, pertanto, che in assenza di competizione l’utilità sociale 
latita. Se l’iniziativa economica è negata come diritto universale e 
attribuita o concessa invece come privilegio riservato ad alcuni o a pochi 
individui non genera un mercato efficiente e non realizza alcuna utilità 
sociale, in questa situazione siamo in presenza, dunque di «fallimenti del 
mercato» con la tipica formazione di oligopoli e monopoli. Allor quando 
questi fallimenti si presentano in forma di attività economiche che non 
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sono esercitate oppure non sono esercitabili in regime di concorrenza 
interviene, nella nostra Costituzione, il correttivo dell’art. 43 che 
delimita le misure, costituzionalmente ammissibili e obbliga alla cura, 
con la formazione e l’elevazione professionale dei lavoratori.15  
Tornando alla Costituzione, vediamo che la volontà di fondare la 
stessa sul principio del lavoro sino ad ora, è stata affermata e sostenuta 
da gran parte della dottrina, anche la più moderna
16
, per questo possiamo 
dire che la nostra collettività è una vera e propria “Repubblica di 
lavoratori”. Nel caso in cui viene fatto un preciso riferimento al lavoro, 
in effetti, dischiude un campo semantico di tale complessità che diventa 
indispensabile una delimitazione concettuale, che sia capace di costituire 
la premessa dell’identificazione di un contenuto precettivo 
sufficientemente preciso delle previsioni costituzionali. 
Hannah Arendt
17
 fà uno studio sulla ripartizione delle forme di 
attività dell’uomo nel mondo e ne individua tre; la prima è quella 
                                                          
15
 G. Di Gaspare, Modificazione o applicazione dell’art 41 della Costituzione, in 
Riv.“amministrazione in cammino”, Rielaborazione della relazione introduttiva al seminario tenuto 
alla Luiss G. Carli, Roma, 2008, p. 1-22. 
16 
 M. Luciani, Costituzionalismo e democrazia, in Ciclo di lezioni e Conferenze, saggio sulla 
conferenza tenuta dall’Università di Padova, 2010, atti destinati in Raccolta di scritti, in onore di 
Luigi Arcidiacono.  
17
 Hannah  Arendt è stata una  filosofa e storica. La privazione dei diritti civili e la persecuzione subìte 
in Germania a partire dal 1933 a causa delle sue origini ebraiche, unitamente alla sua breve 
carcerazione contribuirono a far maturare in lei la decisione di emigrare e ottenere poi la cittadinanza 
statunitense. Lavorò come giornalista e docente di scuola superiore e pubblicò opere importanti di 
filosofia politica. Come risultato dei suoi assunti, la Arendt si trovò contro la democrazia 
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“lavorativa”, cioè quella connessa con la sfera della necessità di 
produzione per soddisfare i fabbisogni dell’uomo stesso. La così detta 
sfera dell’animal laborans, dominatore, se si vuole, degli animali del 
mondo, e animal egli stesso, soggetto condizionato dai cambiamenti 
materiali della natura. La seconda, “l’operare” connessa direttamente alla 
sfera dell’arteficità prodotta dall’uomo grazie alla creazione data dalla 
manipolazione effettuata sulla materia prima, dall’uomo stesso, qui si 
esplica l’attività dell’homo faber18, e la terza, “l’azione” cioè la sfera 
della libertà, del dialogo e del rapporto sociale, della vita politica. Qua 
agisce l’homo politicus.19 
Con uno sguardo attento alla formulazione Costituzionale e al 
disegno dell’articolo 1, con riferimento esplicito al lavoro, si vede 
nettamente che i padri Costituenti non hanno voluto tenere al di fuori 
nessuna di queste tre sfere dell’agire umano dal nostro disposto 
costituzionale. Nondimeno, la scelta di riferirsi proprio al lavoro e di 
collocarlo alla base dell’edificio costituzionale, ha un’oggettività che 
                                                                                                                                                             
rappresentativa, che criticò fortemente, preferendole un sistema basato sui consigli o forme di 
democrazia diretta. ai suoi lavori sulla filosofia esistenziale e alla sua rivendicazione della discussione 
politica libera, la Arendt detiene un posto centrale nei dibattiti contemporanei. Come fonti delle sue 
disquisizioni utilizza, oltre che documenti filosofici, politici e storici, anche biografie e opere 
letterarie. 
18
 Homo Faber: colui che manipola e trasforma gli elementi naturali, praticando la trasformazione 
della natura inorganica 
19
 Homo politicus: cioè colui che basa il proprio essere sul dialogo e sul rapporto sociale, dando molta 
importanza alla vita politica, è questa, la sfera in cui agisce prevalentemente e preferibilmente. 
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trascende la concreta vicenda storica e possiede un senso profondo, che 
si imprime fortemente su tutto l’edificio costituzionale. 
Se parliamo della parola “Lavoro” cosa si intende? Come affermava 
lo stesso San Tommaso,  il lavoro deve essere quantificato come “uno 
sforzo penoso, una fatica,” una attività che comporta comunque 
l’elemento del sacrificio. Proprio questo elemento che nella visione di 
San Tommaso è descritto, lo possiamo ritrovare pienamente nella 
Costituzione con la massima precisione, quella di voler fondare la 
Repubblica su un elemento profondamente egalitario e addirittura 
universalistico, come comportamento positivo volontario e spontaneo, 
esercitato dai singoli cittadini nella loro attivazione per riuscire a 
contribuire allo sviluppo della collettività organizzata. 
Qua nasce un vero e proprio progetto di evoluzione sociale tracciato 
anche dall’art. 3, comma 2, della Costituzione, ove si segna un distacco 
dalla visione Arendtiana: sebbene il lavoro sia antropologicamente 
legato alla sfera della riproduzione, per la Costituzione è concepibile un 
progetto politico che, per quanto possibile, lo faccia fuoriuscire da quella 
sfera e lo renda un fattore di emancipazione sociale.  
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Nella nostra Costituzione quindi troveremmo l’intreccio tipico delle 
tre forme di attività dell’uomo, consapevoli del fatto che “il lavoro è 
l’unica base che garantisce all’umanità nel suo complesso la libertà”, 
lavoro che logicamente deve sempre essere rispettoso nel suo esercizio 
delle condizioni e durata lavorativa, nel rispetto della dignità umana. 
Con un esercizio del diritto al lavoro che non si deve mai tramutare in 
sfruttamento del lavoro o la formazione di un rapporto contrattuale 
irregolare. Deve esserci un rapporto di lavoro conforme alla normazione 
vigente, regolato da un rapporto contrattuale nel rispetto dei principi 
costituzionali e alla legislazione attuale, ci deve essere una giusta 
retribuzione disciplinata dai contratti nazionali, con uno scambio di forza 
lavoro negoziato dalle varie forme di incontro nel mercato del lavoro tra 
domanda e offerta, infine ci deve essere la possibilità in caso di bisogno 
di una giusta rappresentanza sindacale per il lavoratore esercitata da 
organi e soggetti abilitati. Quando si parla del diritto/dovere al lavoro 
esso permette la partecipazione del singolo al vincolo sociale, attraverso 
il lavoro il cittadino restituisce alla società ciò che ha ricevuto in servizi 
e diritti nel corso della sua vita, contribuendo a rinsaldare il vincolo 
sociale. La valenza egalitaria ed uguagliatrice rispetto al lavoro, è come 
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fondamento delle Repubblica e sottintende la centralità antropologica 
dello stesso, come tipica condizione umana basata sul contratto e sulla 
libera e negoziabile forza-lavoro del singolo cittadino. 
Una corrente (minoritaria) della dottrina critica
20,  l’attribuzione 
data al secondo comma dell’art. 4, ove si eleva il lavoro a dovere21 oltre 
che a diritto, presupponendo che il lavoro possa non darsi come un 
essere, ma imponendo che sia assunto come un dover essere. 
 Si è scelto di costruire il lavoro anche come un dovere, dunque, è, 
perché si è ritenuto che, là dove la sua centralità antropologica venisse a 
mancare, soccorrerebbe la sua centralità etica: il lavoro è l’espressione 
primaria della partecipazione del singolo al vincolo sociale ed è 
attraverso il lavoro che ciascuno restituisce alla società ciò che da essa 
ha ricevuto e riceve in termini di diritti e di servizi, contribuendo a 
costruire e rinsaldare il comune vincolo sociale. 
Vi sono vari opinioni e rilievi dati al valore del lavoro, in base alle 
correnti comuniste, cattoliche e socialiste,  che si sono create nel corso 
della storia sviluppando differenti interpretazioni sul valore del diritto al 
                                                          
20
 Solo per una minoranza della dottrina tra cui ; G. Di Gaspare, Modificazione o applicazione dell’art 
41 della Costituzione, in Riv.“amministrazione in cammino”, cit., p.1 ss. 
21
 M. Luciani, Costituzionalismo e democrazia, in Ciclo di lezioni e Conferenze, saggio sulla 
conferenza tenuta dall’Università di Padova,2010, atti destinati in Raccolta di scritti, in onore di Luigi 
Arcidiacono 
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lavoro. Gli esponenti più rilevati di queste correnti sono C. Mortati
22
 per 
quella cattolica, Giannini per quella comunista, ed infine J.M. Keynes
23
 
per quella economica. Riprendendo la prima, Costantino Mortati, noto 
costituzionalista di stampo cattolico analizza ed interpreta il lavoro nella 
costituzione dandogli grande rilevanza, soprattutto al suo aspetto centrale 
ed etico, citando un passo: “Il valore da assumere come fattore 
necessario alla ricostituzione di una nuova unità spirituale, richiedente 
un processo di progressiva omogeneizzazione della base sociale, è 
presupposto del sorgere di una corrispondente struttura organizzativa, di 
un nuovo tipo di collegamento fra comunità e Stato”. I costituzionalisti 
di stampo comunista invece
24, davano grande importanza “al lavoro visto 
come se fosse il titolo di dignità di ogni singolo cittadino”, citando una 
opinione tipica del Giannini.  Col passare degli anni nell’analisi del 
diritto al lavoro assunse una centralità sempre più permeante, una visione 
                                                          
22 Costantino Mortati nasce a Corigliano Calabro, 27 dicembre 1891 e muore a Roma il 25 
ottobre 1985, è stato un giurista e costituzionalista italiano tra i più noti d’Italia. Viene annoverato fra 
i più autorevoli giuristi italiani del XX secolo. Tra i suoi allievi sono da ricordare Giuseppe 
Ferrari, Leopoldo Elia.  
23
 John Maynard Keynes, è stato un economista britannico, padre della macroeconomia e considerato 
uno dei più grandi economisti del XX secolo. I suoi contributi alla teoria economica hanno dato 
origine a quella che è stata definita "rivoluzione keynesiana". In contrasto con la teoria economica 
neoclassica, ha sostenuto la necessità dell'intervento pubblico statale nell'economia con misure 
di politica di bilancio e monetaria, qualora una insufficiente domanda aggregata non riesca a garantire 
la piena occupazione, in particolare nella fase di crisi del ciclo economico. Le sue idee sono state 
sviluppate e formalizzate nel dopoguerra dagli economisti della scuola keynesiana. A quest'ultima 
viene spesso contrapposta la scuola monetarista (o scuola di Chicago), che si originò nel dopoguerra 
dalle teorie di Milton Friedman. 
24 Si svilupparono soprattutto nel secondo dopoguerra all’interno del nostro paese. 
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più economica espressa e portata avanti soprattutto da grandi economisti 
come Keynes, dove la repubblica nasce con lo scopo essenziale di 
fondare la stessa su iniziativa economica privata, sviluppo e produzione 
e sul lavoro come vero e proprio obbligo dello Stato, dove all’interno di 
esso assume un ruolo permeante il valore economico della prestazione 
lavorativa data. 
Dunque possiamo affermare che la Costituzione attuale si colloca 
all’incrocio fra la centralità antropologica, la centralità etica, e la 
centralità economica del lavoro, fondando la nostra repubblica sul lavoro 
con un senso molto preciso. Ma nonostante tutto ciò che è stato detto, 
negli ultimi anni è stato messo in dubbio il principio del “lavoro” stesso, 
con proposte e iniziative politiche parlamentari, iniziative anche private 
e pubbliche, con il quale si vorrebbe modificare il disposto 
Costituzionale, anche se per la maggior parte della dottrina
25
 queste 
proposte non sembrano esser convincenti, soprattutto non sembra esserlo 
una modifica dell’articolo 1, con la volontà di porre non più il lavoro al 
centro della Costituzione ma la “libertà e il rispetto della persona 
umana”. 
                                                          
25
 M. Luciani, Costituzionalismo e democrazia, cit., p. 5 ss. 
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Se vogliamo fare un esempio degli articoli che danno centralità e 
importanza al diritto del lavoro si dovrà fare un elenco molto lungo, 
questo ad evidenziare quale sia il vero rilievo di questo principio, stiamo 
parlando degli artt. 1, 3, 4, 35, 36, 37, 38, 39, 43, 46, 51, 52, 99, 117, 
120, tutto ciò ovviamente a differenza del vecchio statuto Albertino dove 
la parola lavoro non ricorre mai, dato che come ben sappiamo il 
fondamento delle Costituzioni liberali non era il lavoro bensì la 
proprietà
26
.  
A questo punto possiamo domandarci dove è il vero problema 
dell’età moderna rispetto alla struttura della protezione e propulsione del 
lavoro nella nostra collettività? Secondo una parte della dottrina moderna 
il problema sembra essere quello afferente la ricerca  del lavoro, la 
richiesta di  qualificazione professionale sempre più alta, una crisi 
globale che colpisce tutti i paesi sviluppati. Queste problematiche hanno 
portato a mettere in dubbio anche il valore e la capacità prescrittiva di 
alcune parti della Costituzione, con proposte di modifica della stessa e 
della formazione del diritto al lavoro, soprattutto nelle sue parti così 
                                                          
26
 R. SanLorenzo, Una repubblica fondata sul lavoro, in Quest. Giust., n.6, 2008, p. 39. 
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dette programmatiche, ma la dottrina  maggioritaria
27
 si è sempre 
espressa contro a ciò, anche con noti esponenti come Crisafulli, 
affermando che non vi è nessuna differenza di contenuto tra le 
disposizioni costituzionali che enunciano i principi generali “in atto” e 
disposizioni enuncianti principi generali “programmatici”. 
Anche lo stesso Ruini (Presidente della Commissione dei 
settantacinque) e Ghidini ( Presidente della Sottocommissione) parlano 
del diritto al lavoro come un “diritto potenziale” un diritto dove si 
radicano al suo interno le politiche propulsive dell’occupazione ed è su 
quel diritto che si può far leva per opporsi a politiche di segno opposto. 
Ovviamente il diritto al lavoro non si può risolvere nella garanzia 
concreta dell’ottenimento del posto di lavoro che si desidera, ma è 
difficile negare che lo smantellamento dello Stato sociale sarebbe giunto 
a compimento se non vi fosse stato il nostro specifico diritto positivo 
costituzionale e su di esse non fosse maturata una specifica cultura 
costituzionale convinta ch’esso fosse una cosa seria. 
In poche parole il significato profondo  della fondazione della 
Repubblica sul lavoro, che fino ad ora si è cercato di mettere in luce, con 
                                                          
27
 M. Luciani, Costituzionalismo e democrazia, in Ciclo di lezioni e Conferenze, saggio sulla 
conferenza tenuta dall’Università di Padova,2010, atti destinati in Raccolta di scritti, in onore di Luigi 
Arcidiacono. 
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la valenza egalitaria e universalista, offre anche un più robusto 
ancoraggio ai singoli diritti sociali distintamente garantiti in Costituzione  
(grazie ai quali “il fondamento-lavoro si soggettivizza”) e argina le 
ricorrenti tentazioni di vederli come diritti “ minori” di quelli di libertà. 
Quindi a molto è servita la Costituzione e a molto servirà. Ovviamente i 
tempi cambiano le difficoltà aumentano e le situazioni innovative 
incombono, non possiamo pensare che per tutto vi sia una soluzione 
disposta, e da poter scorgere nel testo costituzionale, quindi sta a noi, 
popolo, cercare delle soluzioni ottimali per ovviare alla crisi con l’aiuto 
essenziale dei principi che regolano la nostra collettività. 
 
4. Il mercato del lavoro. Visione sociologica e visione economica 
Il mercato del lavoro è quell'insieme di meccanismi che vengono 
studiati e analizzati nel nostro sistema come ciò che regola l'incontro tra i 
posti di lavoro vacanti, e tutte quelle persone che ricercano una 
occupazione, sottostante alla contrattazione di un equo salario pagato 
dall’impresa, al lavoratore assunto. Le varie strutture e forme di mercato 
sono state studiate in maniera approfondita nel corso della storia, e le due 
principali distinzioni che possiamo osservare nelle forme del mercato 
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sono: il mercato sociologico e il mercato economico. Quest’ultima 
tipologia di struttura di mercato si basa prevalentemente sull'analisi del 
meccanismo di incontro tra domanda e offerta al suo interno, invece 
l'approccio sociologico, si focalizza sui meccanismi istituzionali che 
regolano lo scambio di lavoro in contesti storico-geografici specifici. 
Parlando in generale delle discipline sociologiche potremmo dire che 
analizzano il mercato del lavoro come un mercato sui generis, distinto 
soprattutto dagli altri scambi di beni e servizi. Questo è un punto di vista 
che trova concordi anche economisti non ortodossi, tra i più famosi 
possiamo citare l'economista; Robert Solow, tra le sue enunciazioni più 
caratteristiche: «Esiste nelle scienze economiche un'importante 
tradizione, attualmente dominante, soprattutto in macroeconomia, 
secondo la quale il mercato del lavoro è, da tutti i punti di vista, eguale a 
qualunque altro mercato. […] Ma, tra economisti non è per nulla ovvio 
che il lavoro sia un bene sufficientemente differente dai carciofi e dagli 
appartamenti da affittare, tale da richiedere un differente metodo di 
analisi». In questo piccolo passo possiamo ritrovare tre elementi 
fondamentali del mercato sociologico. Per primo nella prospettiva 
microsociologica
28
 il mercato del lavoro è una costruzione sociale in cui 
                                                          
28 Visione avvallata dallo stesso Robert Solow. 
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lavoratori e imprese costruiscono in termini cognitivi l'ambiente ove 
operano, viene pertanto rifiutata l'ipotesi proposta dagli economisti 
secondo cui il mercato è un luogo asettico e impersonale di incontro tra 
domanda e offerta. Per secondo analizziamo il mercato con una 
prospettiva macrosociologica, ove i comportamenti e le scelte sono 
determinati dai sistemi di status e dai rapporti sociali in cui gli attori 
sono veri e propri embedded
29
, ed infine nella prospettiva intermedia 
l'individuo è inserito in reti personali che condizionano il suo sistema di 
preferenze; il suo grado di lealtà adoperata e la quantità di risorse 
impiegate e ricavate. Gli individui sono quindi considerati come soggetti 
radicati in strutture sociali che condizionano le loro preferenze e le loro 
azioni e fanno parte di gruppi solidali al loro interno che si 
contrappongono sul mercato.  In poche parole, quindi, il mercato del 
lavoro rispecchia tutte le sacrosante diseguaglianze e tutte le strutture di 
potere che si sono strutturate all’interno di una società civile moderna. 
In definitiva gli obiettivi economici sono preponderanti ma allo stesso 
tempo si combinano con la ricerca di socialità e di potere da parte 
dell’individuo. In più vi sono fattori molto rilevanti all’interno della 
nostra società che influenzano nettamente la domanda e l’offerta, 
                                                          
29 Ossia dei soggetti con valenza nel circuito economico e sociale completamente inseriti. 
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modificando quindi anche lo stesso mercato del lavoro, questi fattori 
socio\culturali che provocano un discostamento della domanda e 
dell'offerta nel mercato del lavoro, posso essere individuati e classificati? 
Per primi vi sono le aspirazioni professionali dei lavoratori, che a loro 
volta sono condizionate dai livelli d’istruzione, e dalla cultura del 
lavoratore stesso; secondo elemento di influenza è il ruolo della famiglia, 
che ricopre sul lavoratore stesso un ruolo determinante; terzo fattore di 
influenza sono le responsabilità extra-lavorative, come orari o mobilità 
ad esempio. Di contro vi sono anche fattori che alla stessa maniera 
influenzano la domanda di lavoro come: il grado di posizionamento 
competitivo delle imprese; secondo elemento può essere la strategia di 
reclutamento del lavoratore; terzo fattore la gestione del personale; 
quarto le scelte commerciali della singola impresa. La domanda e 
l’offerta una volta perfezionata viene ad incontrarsi nel mercato, che si 
può suddividere in esterno o interno. Il mercato esterno, è il vero e 
proprio mercato del lavoro, è quello nel quale si offrono, in concorrenza 
tra loro, persone non ancora occupate o in cerca di un posto di lavoro, o 
migliore a quello detenuto attualmente. Il mercato interno, invece, 
definisce le procedure all'interno di un'organizzazione sociale per 
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spostare gli occupati da un posto ad un altro, e per stabilire dei percorsi 
di carriera. 
Le imprese, nelle proprie strategie di gestione del personale, fanno 
alternativamente ricorso all'uno o all'altro mercato: acquisendo sul 
mercato le risorse umane di cui hanno bisogno, ed eventualmente 
offrendo un salario più alto rispetto a quello dei concorrenti, coltivando 
la professionalità dei propri dipendenti, investendo nella loro formazione 
e garantendosi in questo modo la disponibilità delle risorse umane di cui 
prevedono di avere bisogno. 
Possiamo
30
 affermare che il nostro sistema economico sia stato 
organizzato su una serie di fattori, che intrecciandosi tra di loro riescono 
a produrre un tipico incontro tra domanda e offerta di lavoro, tutto ciò 
garantito da una serie di protezioni normative anche costituzionali in 
precedenza già analizzate, con le quali si riesce a chiudere perfettamente 
il circuito economico. 
Circuito economico che è prettamente caratterizzato dalla 
realizzazione sostanziale della soddisfazione della domanda di lavoro 
all'interno della libero mercato del lavoro, con l’offerta. Questo produce 
                                                          
30
 M. Solow, Il mercato del lavoro come istituzione sociale, 1994, Bologna, Il Mulino, p.1 ss. 
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una realizzazione del prodotto con la possibilità di soddisfare i bisogni 
sostanziali di tutti i soggetti nel circuito economico, dove il lavoratore ha 
la possibilità di esercitare la sua attività professionale, dove il produttore 
riesce a produrre e realizzare utili, l’intermediario a vendere il prodotto 
finito al consumatore finale, il quale soddisferà i suoi interessi. 
 
5. Il sistema di collocamento come rimedio al fallimento del mercato del 
lavoro 
Nonostante l'amplia regolamentazione e i vari strumenti creati dal 
nostro legislatore il mercato non riesce sempre ad essere perfetto, spesso 
si può verificare uno sbilanciamento netto tra proposizione della 
domanda di lavoro e offerta, creando degli squilibri; per questo motivo 
tra i vari strumenti che sono stati adottati per creare un mercato di lavoro 
regolare, esiste un sistema di collocamento specifico, con lo scopo 
esclusivo di favorire l'incontro tra domanda e offerta nel libero mercato 
del lavoro, e di evitare quel così detto terribile fenomeno della 
“disoccupazione”. Nel nostro sistema, spesso, facendo una analisi 
accurata possiamo riscontrare delle forti differenze di occupazione tra 
regioni e regioni, con problemi molto spesso strutturali e persistenti, con 
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picchi molto alti nelle regioni del sud Italia, tutto ciò è stato studiato e 
confermato da molti studiosi, anche americani come Oliver Jean 
Blanchard
31
 o  Lawrence F. Katz
32
 (1992) o Taylor
33
  (2000), questo 
risultato nell’analisi effettuata, deriva più che altro dalla forte presenza 
della criminalità in questi territori, dalla forte corruzione, e da un 
eccessivo peso e rilevanza del settore pubblico, ma soprattutto da un 
troppo lento meccanismo di aggiustamento tra domanda e offerta sul 
mercato del lavoro, e una eccessiva lentezza nell'adeguamento dei salari 
ai vari rapporti lavorativi creatisi.  
Negli ultimi anni il sistema di collocamento in Italia è stato 
riformato aprendo anche agli operatori privati, questi operatori esercitano 
soprattutto la funzione di job matching. Uno dei problemi principali che 
affligge il nostro paese creando il non incontro tra domanda e offerta, è, 
spesso la non omogenea distribuzione di tutte queste agenzie di 
                                                          
31 
Olivier Jean Blanchard  nasce ad Amiens nel 1948, è un economista di origine francese di grande 
spicco, insegna ad Harvard dal 1977 al 1983, dal 1995 al 2004 è consigliere delle Federal Reserve di 
Boston e di New York, odiernamente docente di Economia al Massachusset Institute of Tecnology ed 
è capo economista al Fondo Monetario Internazionale (FMI). Pubblica numerosi articoli di ricerca in 
ambito della macroeconomia molto importanti tra cui uno edito anche in Italiano; Macroeconomia, 
Bologna, Il Mulino, 2003. 
32
Lawrence F. Katz nasce nel 1959 in Michigan, professore universitario di economia alla Harvard 
University, Lawrence F. Katz produce testi molto autorevoli tra i più importanti conosciamo Changes 
in Relative Wages, 1992 con K. Murphy. Ha servito come capo economista al dipartimento del Lavoro 
dal 1993 al 1994 ed è stato redattore del Quarterly Journal of Economics. 
33 Nato a New York, consegue la laurea in economia a Princton nel1968, successivamente il 
dottorando a Stanford, si dedica all'insegnamento, per molti anni e formula la cosiddetta Regola di 
Taylor, che rappresenta il comportamento delle banche centrali nel determinare i tassi di interesse, 
realizza numerose pubblicazioni in campo economico. 
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collocamento, molto spesso mal distribuite nell'intero nostro territorio 
nazionale favorendo così il fenomeno della disoccupazione. Queste 
agenzie sono composte da operatori specializzati, molto qualificati che 
svolgono la funzione di far ravvicinare domanda e offerta, soprattutto 
esercitando la funzione tipica dell'intermediazione nel mercato del 
lavoro, la selezione dei lavoratori e delle domande, l’orientamento 
professionale, l’avvio al lavoro e la ricerca e costante di un collocamento 
del lavoratore a tempo determinato o indeterminato (ove possibile). Le 
agenzie di collocamento private esercitano le loro competenze grazie alla 
loro legittimazione legislativa avvenuta nel 1997
34
 con susseguente 
                                                          
34
 Caduto il rigido sistema di mediazione pubblica, il passo successivo è stato quello della riapertura 
del mercato ai privati. La legge 469/1997 ha infatti riformato il collocamento in ambo i sensi: da una 
parte, è stato formalmente soppresso il sistema del collocamento pubblico obbligatorio; dall’altra, 
cono stati formalmente legittimati a esercitare l’attività di mediazione gli operatori privati, con il D.lgs 
469/1997 si introduce la liberalizzazione dell’intermediazione privata, il trasferimento delle funzioni 
relative al collocamento alle Regioni le quali ne delegano le attività alle Province attraverso i Centri 
per l’impiego. I principi fondamentali ed innovativi rispetto al passato sono la soppressione del 
requisito dell’esclusività dell’oggetto sociale che era previsto all’art.2 l.196/1997, per il lavoro e la 
riconduzione a una sola disciplina di autorizzazione per le diverse agenzie di collocamento. Si prevede 
inoltre l’istituzione, presso il Ministero del lavoro, di un unico albo per le “agenzie per il lavoro”; 
l’albo, a sua volta, suddiviso in sezioni, corrispondenti ai diversi tipi di agenzia che possono chiedere 
l’iscrizione: le agenzie di somministrazione , quelle di intermediazione, e due di mera consulenza 
come ricerca-selezione del personale e supporto alla ricollocazione professionale. La procedura di 
autorizzazione ricalca in buona parte quella della disciplina previgente in tema di agenzie di lavoro 
temporaneo legge 196 del 1997: dove in una prima fase in cui le agenzie di nuova costituzione 
possono chiedere un’autorizzazione temporanea  per due anni, seguita da una seconda fase in cui la 
richiesta è finalizzata a confermare l’autorizzazione, questa volta a tempo indeterminato ,la 
competenza per il rilascio dell’autorizzazione  (oltre che per la gestione dell’albo) spetta alla 
Direzione generale per l’impiego. La prima autorizzazione provvisoria all'esercizio delle attività per le 
quali viene fatta richiesta è rilasciata dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali “entro sessanta 
giorni dalla richiesta e previo accertamento della sussistenza dei requisiti giuridici e finanziari (…) 
provvedendo contestualmente alla iscrizione”. Dunque, iscrizione ed autorizzazione procedono di pari 
passo. Trascorsi due anni, le agenzie possono richiedere l’autorizzazione a tempo indeterminato; 
questa viene concessa a seguito della verifica del rispetto degli obblighi derivanti dalla legge e 
dell’effettivo svolgimento dell’attività effettuata, in particolare, per le agenzie di somministrazione 
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autorizzazione rilasciata dal ministero del lavoro e della previdenza 
sociale, seguita poi da una ulteriore modifica che viene fatta nel 2003
35
 
quando viene eliminata la clausola di esclusività
36
, da quel momento le 
agenzie private possono occuparsi anche di tutti gli aspetti riguardanti il 
rapporto di lavoro. 
 Come accennato in precedenza in Italia vi era una forte 
concentrazione della agenzie di collocamento, le principali sono cinque, 
maggiormente situate nel centro e nord Italia, luoghi ove vi è una più alta 
                                                                                                                                                             
generaliste e per quelle di intermediazione, occorre la verifica del rispetto della prevalenza dell’attività 
per cui è stata richiesta l’autorizzazione che viene verificata secondo un criterio “strettamente 
quantitativo” a norma del d.m. 23 dicembre 2003 art. 6 c. 3. Tuttavia, la vera novità riguarda 
l’introduzione di un meccanismo di silenzio-assenso: scaduti i termini entro cui la direzione deve 
pronunciarsi circa l’autorizzazione (60gg per l’autorizzazione provvisoria e 90gg per quella a tempo 
indeterminato), la domanda si intende accettata. 
35
 Comunemente nota come legge Biagi, è una legge in tema di lavoro, per attuazione della quale 
venne emanato il D.Lgs.10 settembre 2003 n.276, entrato in vigore il 24 ottobre 2003, viene promossa 
dal giuslavorista Marco Biagi ucciso dalle Brigate Rosse un anno prima dell'approvazione della stessa, 
la legge Biagi introduce una serie di novità di portata rilevante. L'intento del legislatore parte dal 
presupposto secondo cui la flessibilità in ingresso nel mercato del lavoro è il mezzo migliore, nella 
attuale congiuntura economica, per agevolare la creazione di nuovi posti di lavoro e inoltre che la 
rigidità del sistema crea spesso alti tassi di disoccupazione. In relazione all'ampiezza degli istituti 
trattati, è agevole osservare che la legge Biagi ha introdotto o modificato numerosi contratti di lavoro: 
dalla somministrazione all’apprendistato, al contratto di lavoro ripartito, contratto di lavoro 
intermittente, lavoro occasionale e contratto di lavoro a progetto, ha disciplinato le agenzie di 
somministrazione di lavoro e abrogato l’istituto del lavoro interinale o temporaneo, ha introdotto 
procedure di certificazione e la Borsa continua Nazionale del lavoro ossia un luogo di incontro fra 
domanda e offerta di lavoro. Secondo i sostenitori della riforma, la legge Biagi aumentando la 
flessibilità in ingresso nel mondo del lavoro, produce di fatto un aumento del tasso di occupazione. 
36
 I principi fondamentali ed innovativi rispetto al passato sono la soppressione del requisito 
dell’esclusività dell’oggetto sociale previsto all’art. 2 l. 196/1997, per il lavoro e la riconduzione a una 
sola disciplina di autorizzazione per le diverse agenzie. In aggiunta, deve indicare la somministrazione 
come oggetto sociale prevalente: pur nel rispetto del vincolo di “prevalenza” dell’attività, l’iscrizione 
alla sezione delle agenzie di somministrazione concede automaticamente la possibilità di esercitare le 
attività di intermediazione, ricerca selezione del personale e supporto alla ricollocazione 
professionale. In particolare occorre sottolineare come l’autorizzazione a svolgere attività di 
intermediazione, vietata dalla normativa precedente a causa dell’esclusività dell’oggetto sociale, 
implichi che le agenzie possono legittimamente lucrare nel caso in cui il lavoratore somministrato 
venga poi assunto dall’impresa utilizzatrice. 
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concentrazione produttiva industriale. Uno dei rischi maggiori che si 
corre, nella concentrazione in alcuni luoghi e bassa presenza in altri di 
agenzie di collocamento, è la così detta “eccessiva scrematura” dei 
lavoratori, cioè ove vi è bassa offerta di lavoro si tende ad investire solo 
sul lavoratore più “appetibile”, su quello che ha una miglior formazione 
o maggiori potenzialità e che quindi probabilmente colui che renderà di 
più all'azienda stessa. Molto spesso questo problema diventa un vortice, 
infatti dove vi è poco lavoro vi sono poche agenzie di collocamento, 
determinato da una bassa richiesta di lavoratori, e questo inevitabilmente 
crea una carenza di strutture che aiutano a migliorare il mercato del 
lavoro generando un non miglioramento dello stesso, con presenza 
quindi di frizioni ulteriori all’interno del mercato, spesso, generate da 
diverse cause, come ad esempio, dall’eccessiva eterogeneità tra domanda 
e offerta, dalla bassa mobilità, da una informazione  non perfetta o dalla 
congestione del mercato. L’impresa valuta la domanda del mercato e 
tutti vari fattori di rischio, successivamente decide quanti posti lavorativi 
richiedere al mercato, perciò quando l’offerta viene soddisfatta dalla 
domanda il mercato è in equilibrio, invece in tutte le situazioni 
precedentemente elencate, come quelle caratterizzate da imperfetta 
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informazione, si genera un  non coordinamento  completo tra domanda e 
offerta, questo porta a generare nel mercato una tipica situazione di 
inadempienza o disoccupazione e quindi sarà un vera e propria fonte di 
frizione. 
L'attività di coordinamento svolta dalle agenzie di collocamento 
sembra essere molto rilevante, infatti è una attività che può determinare 
il non verificarsi delle frizioni all'interno del nostro mercato del lavoro, il 
coordinamento svolto dalle agenzie serve proprio ad incanalare nelle 
giuste direzioni le domande di lavoro, che, se inviate privatamente e 
senza un ausilio di soggetti qualificati, generano formazione di 
disoccupazione, con un eccesso invio di domande lavorative in alcune 
aziende (creando surplus inutile) e carenza in altre invece  (creando un 
malus strutturale); ergo il coordinamento svolto dalle agenzie ricopre un 
ruolo essenziale e fondamentale nella regolamentazione della domanda e 
dell’offerta sul mercato del lavoro. In più, analizzando luoghi differenti 
si può affermare che vi sono situazioni nelle quali vi è una sola grande 
agenzia di collocamento e in altri ve ne può essere più di una. 
Logicamente in tutte e due le situazioni, l’agenzia o le agenzie di 
collocamento cercheranno  un matching completo tra domanda e offerta, 
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logicamente anche il soggetto dovrà contribuire, infatti le sue  possibilità 
di trovare lavoro saranno maggiori in base alla maggior quantità di 
domanda presente sul mercato, in base alla propria flessibilità 
professionale, e in base a quanti soggetti specializzati si è affidato, 
quindi il soggetto più sarà intenzionato a trovare lavoro più curricula 
dovrà inviare ad agenzie differenti (quando ve ne è più di una) 
aumentando la possibilità di essere assunto. Analizzando suddetti aspetti 
abbiamo visto che grazie alla riforma del 1997 con la quale si è data la 
possibilità di effettuare collocamento anche a soggetti privati che offrono 
un impiego a chi lo ricerca, si intravede un sistema molto più flessibile 
con una presenza di agenzie sul territorio e soprattutto nelle aree 
economiche più sviluppate, che coincidono ovviamente con i luoghi 
dove la disoccupazione è più bassa. Si può quindi affermare che grazie 
alla forte attività di coordinamento sviluppata ed esercitata dalle agenzie 
di collocamento, maggiore è la loro presenza sul territorio e minore è il 
tasso di disoccupazione, proprio perché riescono a migliorare e rendere 
più efficace l'attività di matching, e le conseguenze empiriche di questo 
ragionamento sono evidenti, osservando infatti una diversa distribuzione 
delle agenzie nelle regioni, in pratica ove vi è disoccupazione più alta, 
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causa della domanda scarsa, si registra anche un basso numero di 
agenzie di collocamento e quindi maggiori frizioni derivanti da mancato 
coordinamento. Concludendo, nelle regioni del sud Italia ove il mercato 
del lavoro risente già della bassa domanda, vi è un sistema organizzativo 
strutturale assolutamente non competitivo e completamente inefficiente, 
che determina un ampliamento della disoccupazione strutturale.
37
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
37 L. Bonaventura: Agenzie di collocamento ed effetti sulle frizioni nel mercato del lavoro, in Riviste 
di economia e lavoro, Catania, DEMQ, 2010: p. 5 ss. 
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CAPITOLO II 
Evoluzione della disciplina giuridica in materia di collocamento al 
lavoro  
 
 
1.Il collocamento in Italia in una dimensione storica 
La struttura e la dimensione del mercato del lavoro in Italia, è 
rimasta sempre un po' più arretrata rispetto agli altri paesi europei, 
attraversati dà una netta modernizzazione capitalistica. Nel passato 
spesso vi era l’utilizzo indiscriminato del mercato del lavoro da parte dei 
ceti proprietari, latifondisti e capitalisti che ne detenevano il monopolio. 
Grazie proprio alla nascita del collocamento si ha il crocevia non solo 
del conflitto sociale in agricoltura, ma anche la premessa per la 
trasformazione in senso contrattuale e collettivo dei rapporti di lavoro 
che erano di dipendenza personale fino a poco prima, ove vi era una 
assenza di tutela di diritti, varie situazioni di ricatto economico che 
portavano spesso ad una estrema marginalizzazione civile e sociale di 
molti lavoratori, tutto ciò grazie alla nascita del collocamento inizia a 
cambiare radicalmente.  
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Nel passato il mercato del lavoro era formato in piccolissimi circuiti 
basati spesso su scala locale, dove si riscontrava un contrasto tra 
domanda e offerta di lavoro, con una forte presenza di arroganza da parte 
dei ceti possidenti del monopolio dell’offerta basato su pratiche e 
tradizioni consuetudinarie di chiara stampo feudale. Questa situazione 
economica si ripresenta anche nel primo sessantennio della nostra storia 
nazionale unitaria; in questo periodo si forma lo Stato, con la nascita 
delle sue articolazioni amministrative e giudiziarie, iniziando anche a 
combattere i contrasti molto aspri scaturiti dalla anomala configurazione 
del mercato del lavoro delle campagne. Come sappiamo il collocamento 
cerca di creare un sistema unitario, forme e modi di intervento pubblico, 
di mediazione e regolazione dei flussi di manodopera. Va detto che la 
manodopera Italiana di inizio 900’ era poco qualificata e in più si aveva 
una forte occupazione femminile
38
 e minorile, associata con un ricambio 
molto rapido, soprattutto grazie alla fortissima emigrazione dalle 
campagne verso il centro delle città. In questi anni si ebbe una forte 
emigrazione causata da una grave crisi dell’agricoltura che riversò molti 
                                                          
38
 Infatti, le donne di età superiore ai 10 anni che lavoravano erano il 54% nel 1881, il 50,5% nel 1901 
e il 42% nel 1911. La percentuale delle donne impiegate nell’industria, inoltre, era la più alta d’Italia 
con le sue 289 per mille impiegate. Con un addensamento più forte nelle industrie del vestiario e 
dell’abbigliamento (44,37%) e in quelle tessili (16,64%), nelle industrie poligrafiche e della carta 
(4,19%), nella fabbricazione dei prodotti chimici (3,16%) e nelle industrie alimentari (2,08%). Alla 
Pirelli per esempio su circa 1700 addetti un migliaio erano donne nel 1894. 
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lavoratori nelle città creando una massiccia immissione nel mercato del 
lavoro cittadino di offerta lavorativa, che sarà la base essenziale di una 
ampia disoccupazione strutturale con l’ingresso nel processo produttivo 
di donne e di fanciulli, in posizione di netta concorrenza con gli operai.  
Con l’industrializzazione si accelera lo sviluppo del movimento operaio, 
e si pongono le basi per la nascita di forme organizzative e associative di 
lotta che si svilupperanno poi in tutto il paese, partendo dal nord. 
Durante la crisi di fine secolo (1800), si sviluppano le Camere del 
lavoro, create come istituzioni di intermediazione, di rappresentanza e di 
mediazione della conflittualità operaia, come organismi pubblici di 
risoluzione della crisi economica, in particolare della disoccupazione. 
Come è sancito nel documento che instituisce la stessa Camera del 
lavoro di Milano, con la quale si stabilisce l’abolizione delle agenzie 
private di collocamento e la nascita degli uffici per “l’avviamento al 
lavoro presso le associazioni operaie”. Si è sostenuto che «nella mente 
dei primi ideatori, la ragion d’essere delle Borse del lavoro, è uno scopo 
principale di questo istituto, sorto appunto per creare nel mercato della 
mano d’opera un organo parallelo agli organismi di valutazione di 
indicazione di cui dispone il mercato dei valori e delle merci».
39
 Le 
                                                          
39
 Renato Brocchi noto sindacalista, morì precocemente all’età di ventiquattro anni, grande studioso 
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Camere del lavoro, che si sviluppano in Italia tra il 1890 e il 1900, 
venivano definite nel loro Statuto «intermediarie tra l’offerta e la 
domanda di lavoro», il che significava che la loro principale funzione era 
quella del collocamento. Agli albori dell’industrializzazione italiana, 
infatti, il controllo dell’accesso al lavoro stava al primo posto delle 
preoccupazioni del nascente movimento operaio, poiché rappresentava 
una condizione essenziale per lo sviluppo del movimento stesso e per la 
sua capacità di ottenere e consolidare i risultati dell’azione di resistenza. 
Il mercato era però molto squilibrato tra domanda e offerta e quindi la 
manodopera sottopagata, con una domanda quasi al doppio dell’offerta. 
Il sindacato si trovava così in situazioni di cercare di salvaguardare non 
solo la retribuzione ma almeno le condizioni di lavoro del soggetto (tutto 
ciò fu molto difficile nella prassi). Il sindacato italiano, infatti, si doveva 
confrontare con uno sviluppo industriale debole che aveva costantemente 
bisogno dell’aiuto dello Stato, oltre che limitato geograficamente. Questa 
caratteristica del sistema paese costituiva un fattore permanente di 
debolezza dell’azione sindacale i cui risultati erano sottoposti al rischio 
costante di essere compromessi dalla presenza di masse di disoccupati e 
                                                                                                                                                             
del fenomeno migratorio del 1906/1907 delle campagne maceratesi e dell’azione sindacale nata e 
svoltasi nella sua regione ove esso stesso svolgeva la funzione di Segretario della Camera del Lavoro 
di Macerata, tra le suo opere più importanti si ricorda L’organizzazione di resistenza in Italia, a cura 
di V. Strinati, Roma, Ediesse, 2005. 
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sottoccupati disposti a lavorare a condizioni inferiori a quelle che le 
organizzazioni operaie tentavano di pattuire con gli imprenditori. Inoltre, 
l’instabilità dell’occupazione dipendeva dalla domanda, dalla irregolarità 
e stagionalità della produzione. Il sindacato era, quindi, costretto a 
tentare di intervenire su fenomeni sociali ed economici di portata 
generale. Nel movimento per la costituzione delle Camere del lavoro, 
dunque, l’obiettivo principale non era favorire l’incontro tra la domanda 
e l’offerta di lavoro, e non era neppure l’eliminazione della mediazione 
privata in quanto tale, ma si trattava innanzitutto di difendere le tariffe 
sindacali,
40
 esse in cambio offrivano alle imprese la garanzia che il 
lavoratore avviato, in quanto socio di una lega, che accoglieva solo 
operai provetti nel mestiere, era in grado di lavorare bene e non era uno 
scansafatiche. Le Camere del lavoro avevano come base della struttura 
organizzativa la lega, costituita sulla base del mestiere secondo una 
classificazione assai rigorosa delle qualifiche e degli stessi mestieri. 
 Il collocamento è uno degli scopi specifici delle leghe di resistenza; 
sin dai primi Statuti tra le sue funzioni troviamo, accanto agli scopi 
comuni cioè difendere e migliorare le condizioni morali ed economiche 
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 Cioè riuscire a garantire un giusto prezzo della retribuzione al lavoratore rispetto all’esercizio 
lavorativo dato. 
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dei soci, assisterli in caso di malattia, nei dissidi con i padroni o durante 
la disoccupazione. In più si cerca anche di allargare l’associazionismo e 
di eliminare gli elementi di divisione interna alla classe, infatti questa 
particolare funzione veniva sostenuta all’interno delle società di 
resistenza anche da una serie di voci che ne definivano il carattere; 
infatti, tutti gli Statuti prevedevano l’espulsione dalla società del socio 
che danneggiasse il prestigio, gli interessi e gli scopi della lega e che 
trasgredisse la tariffa stabilita; che in tempo di sciopero si recasse a 
lavorare o che in qualunque modo violasse i doveri di solidarietà verso i 
compagni, oppure che riferisse al padrone le deliberazioni delle riunioni. 
Se le prime leghe di operai di mestiere puntavano a ottenere un 
ampliamento delle possibilità occupazionali, cercando di imporre la 
limitazione dell’apprendistato ai figli o ai parenti per mantenere bassa 
l’offerta nel mestiere e di sostenere i legami familiari come canale 
privilegiato nell’accesso al lavoro, più in generale esse in seguito 
collegarono esplicitamente una serie di rivendicazioni legate alla lotta 
contro l’instabilità dell’occupazione per ottenere sul mercato del lavoro 
locale una maggiore continuità degli ingaggi. Infatti, a parte gli obiettivi 
di miglioramento salariale, la rivendicazione della riduzione dell’orario e 
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la lotta contro il cottimo erano pensati anche come strumento di 
solidarietà che puntava a garantire un’occupazione più prolungata; 
laddove il controllo del collocamento, invece, avrebbe favorito 
l’occupazione solo indirettamente in quanto strumento essenziale per 
dare forza all’organizzazione operaia per il raggiungimento dei suoi 
obiettivi. Il nascente movimento operaio affrontava, quindi, la questione 
del collocamento più come strumento di resistenza. Gli uffici di 
collocamento più diffusi in Italia erano all’epoca quelli delle Camere del 
lavoro e delle leghe esercitanti nello stesso territorio, ma con funzioni 
differenti. 
In uno studio fatto da Renato Brocchi sulla nascita dell’ufficio di 
collocamento, si legge: “gli uffici dei lavoratori servono poi 
mirabilmente agli interessi dell’organizzazione, persuadendo i non 
unionisti collocati a entrare nelle leghe, rendendo più mobile la merce 
lavoro, impedendone lo stagnamento in certe località, mentre in altre vi è 
scarsezza e ricerca, facendo il vuoto intorno ai campi di battaglia negli 
scioperi, collocando in altri luoghi i lavoratori in lotta, e non solo vietano 
all’operaio di mercanteggiare individualmente le proprie braccia, poiché 
a lui si sostituisce l’intera organizzazione organizzata, ma preparano 
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anche le clausole del contratto di lavoro, impediscono il crumiraggio e la 
concorrenza fra operai, segnalano i posti vacanti e quelli che si possono 
rendere tali; indicano le condizioni di lavoro, di trattamento, d’igiene 
vigenti nelle fabbriche; informano sulle condizioni del mercato di lavoro 
e dell’industria, sui centri ove esiste abbondanza o deficienza di 
manodopera e sulle tariffe in corso, determinano oscillazioni negli orari e 
nei salari; in casi di crisi attutiscono le conseguenze, equamente 
distribuendole e scemano la disoccupazione livellando le tariffe della 
mano d’opera a seconda dei luoghi e delle industrie”.41 Lo scopo 
principe è quindi quello di indirizzare la corrente migratoria. La maggior 
parte delle organizzazioni, infatti, si occupavano del collocamento sul 
territorio nazionale. Il mercato del lavoro era gestito da uffici che 
assumevano varie forme. Essi si potevano distinguere a seconda delle 
persone che lo gestivano per cui vi erano: gli uffici privati di 
speculazione; uffici di beneficenza; uffici Comunali; di imprenditori; di 
lavoratori ed infine misti». Oppure essi si potevano distinguere in base 
                                                          
41
 Per un’analisi comparata, tanto precoce quanto puntuale, delle strutture sindacali di rappresentanza 
territoriale si veda lo studio di R. Brocchi: L’organizzazione di resistenza in Italia, a cura di 
V.Strinati, Roma, Ediesse, 2005. Il volume uscì postumo nel 1907, un anno dopo la prematura morte 
del ventiquattrenne Segretario della Camera del Lavoro di Macerata. Nel volume citato di R. Brocchi 
si documenta che le 93 Camere del Lavoro operative in Italia all’atto di nascita della Cgdl (1906) 
svolgevano i seguenti servizi: collocamento, istruzione professionale, riabilitazione dei carcerati, 
informazioni sul mercato del lavoro, promozione e applicazione della legislazione sociale, erogazione 
del sussidio di disoccupazione e del viatico, consulenza legale, assistenza medica, educazione alla 
solidarietà e al mutualismo. 
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alle funzioni o ai fini; gli Uffici intermediari, con la volontà di levare 
tutti quegli intermediari economici dannosi che si inseriscono e 
intervengono nel contratto di lavoro, questa funzione tipica è svolta 
soprattutto dagli istituti di collocamento che esercitano quindi una 
funzione “intermediaria”. In base ai fini: «l’ufficio ha per scopo quello di 
conservare o modificare determinate tariffe, a seconda della classe 
contraente che si prende ad esaminare, lo scopo che prevale è allora lo 
scopo di lotta e l’ufficio allora diventa uno strumento di guerra. Tali 
sono gli uffici quando sono esercitati da una sola delle parti contraenti, 
gli uffici padronali o gli uffici delle camere del lavoro e delle 
organizzazioni; le funzioni esercitate da tali uffici la possiamo chiamare, 
funzione di classe». La lotta delle associazioni operaie viene condotta in 
primo luogo contro i reclutatori di braccia e le agenzie private, in quanto 
questo tipo di mediazione portava a ingaggi a condizioni inferiori alle 
tariffe sindacali esercitando una pericolosa concorrenza, in presenza 
della quale il collocamento di classe restava una chimera, la mediazione 
privata era diffusa soprattutto in certe realtà delle campagna, specie in 
certe regioni, per il reclutamento dei braccianti avventizi e in occasione 
delle migrazioni di carattere periodico. Il collocamento per la 
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manodopera stagionale agricola avveniva sostanzialmente in due modi: 
per contatto diretto tra lavoratori e padroni e attraverso 
l’intermediazione42, la forma più diffusa era quella caporale, e gli 
intermediatori ricevevano un compenso sia dal datore di lavoro che dal 
lavoratore. Agli inizi del Novecento non esistevano uffici di 
collocamento per gli stagionali. L’utilizzo degli intermediatori, anche se 
evitava questo pericolo, tuttavia innescava un sistema di sfruttamento dei 
lavoratori, poiché essi concedevano caparre o anticipi ai lavoratori a cui 
venivano applicati interessi usurari. Un caso esemplare di 
intermediazione era quello delle mondine, in cui sovente il caporale era 
responsabile delle squadra di operaie di fronte al padrone: ove le 
lavoratrici rimanevano alle sue dipendenze ed erano da lui retribuite.  
Una forma singolare di collocamento era poi quella delle squadre 
dei mietitori siciliani, composta da circa dieci lavoratori, i quali 
sceglievano al loro interno un caposquadra incaricato di trattare con i 
proprietari e di incassare la paga che poi distribuivano ai compagni. Il 
reclutamento in piazza non era solo diffuso nelle campagne, ma anche 
nel settore dell’edilizia e dell’arte bianca, nel settore dei servizi ma 
anche tra i portuali e i marinai. I mediatori erano in sostanza delle 
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 Spesso realizzata con forma sensale o caporale. 
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agenzie private, il cui esercizio in quasi tutti i paesi europei era soggetto 
a licenza o autorizzazione pubblica; esse richiedevano spesso una tassa 
di iscrizione relativamente lieve in cambio però di un compenso 
sostanzioso nel momento in cui trovavano lavoro all’operaio. Le agenzie 
erano talora costituite da una sola persona o da una famiglia che 
sfruttava le conoscenze presso il mondo padronale in un certo settore 
occupazionale ed erano situate in bettole o in locande.  
Una delle modalità di lucro e sfruttamento era il credito, che diveniva 
una pesante arma di ricatto poiché l’intermediario veniva incontro ai 
lavoratori in miseria che nell’attesa di un’occupazione o nei periodi 
successivi di mancanza di lavoro ricevevano vitto, alloggio e prestiti di 
denaro.  
 
2. Il collocamento di classe 
Questa pratica era molto diffusa sia in Italia che negli altri paesi europei 
più avanzati, poiché colui che si rivolgeva all’intermediatore poteva 
trovare prima un’occupazione e a differenza dell’ufficio di collocamento 
pubblico non avrebbe dovuto aspettare il proprio turno. Infatti è proprio 
tra le prime rivendicazioni operaie, specie nelle categorie più interessate, 
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che vi era la richiesta di abolizione per legge e l’istituzione degli uffici di 
collocamento comunali gratuiti o il collocamento di classe. Quest’ultimo 
è un’espressione con cui veniva normalmente indicato sia gli uffici della 
classe operaia che quelli padronali. Ma questi ultimi rispondevano più 
alla logica di contrastare il collocamento gestito dalla classe operaia che 
quello dei sensali. Infatti, in gioco vi era il controllo del collocamento in 
quanto strumento di lotta sindacale. L’assunzione diretta da parte delle 
imprese presentava agli occhi delle organizzazioni operaie diversi 
svantaggi: innanzitutto colui che riceveva lavoro tramite canali diversi da 
quelli dell’organizzazione sindacale era solitamente estraneo alla 
comunità operaia e rappresentava un potenziale pericolo per la forza 
dell’organizzazione poiché i legami di subordinazione stretti con chi lo 
aveva fatto assumere gli avrebbero impedito nel conflitto industriale 
comportamenti ispirati alla solidarietà operaia. Inoltre, la discrezionalità 
della scelta dell’imprenditore o dei loro rappresentanti poteva diventare 
motivo di discrimine contro i militanti operai che si fossero 
contraddistinti nelle iniziative di mobilitazione sindacale, oltre al sistema 
di corruzione che veniva alimentato tramite l’intermediazione privata.  
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Il collocamento di classe, invece, assicurava la giustizia 
distributiva del lavoro disponibile con forme di turnazione e rafforzava 
la compattezza dei lavoratori di fronte alla controparte nella richiesta di 
rispetto delle tariffe sindacali e dei concordati. I sindacati infatti 
affermavano che: «noi dobbiamo guardare l’istituzione degli uffici di 
collocamento non dal punto di vista dell’umanitarismo, ma bensì della 
lotta di classe. L’Ufficio di collocamento per noi non può e non deve 
essere che una forma della resistenza».  
Le pressioni delle organizzazioni operaie per il riconoscimento 
padronale degli uffici di collocamento presso le organizzazioni o le 
camere del lavoro avevano possibilità di successo solo in presenza di una 
notevole forza contrattuale della singola categoria. I proprietari, proprio 
per la funzione di sostegno alla lotta sindacale svolta dal collocamento di 
classe, tentavano in tutti i modi di resistervi e quando erano indotti dai 
momentanei rapporti di forza a riconoscere gli uffici operai cercavano 
ogni scappatoia per evitare di ricorrervi. 
Nel settore agricolo (molto peculiare) dato da frammentarietà e la 
marcata instabilità occupazionale dei lavoratori della terra, si sviluppa la 
necessità di porre l’attenzione soprattutto al mercato del lavoro, laddove 
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il principale problema era la collocazione della forza lavoro, prima 
ancora del salario e dell’orario. Le caratteristiche principali di questo 
istituto e la relativa azione sindacale, inoltre, rispondono alla 
eterogeneità del capitalismo agrario nel Paese e alle forti diversità della 
sua struttura socio economica che vede alternarsi nel mondo agricolo i 
contadini giornalieri e la mezzadria, che corrisponde sia alla 
suddivisione della proprietà, sia al fenomeno di accentramento urbano e 
alla divisione tra città e campagne. In questo quadro un ruolo centrale 
nell’impostazione dell’istituto del collocamento viene svolto da quella 
struttura sindacale unica in Europa che fu la Lega agricola. Infatti, a 
causa della forte instabilità occupazionale dei lavoratori salariati della 
terra, la Lega non poteva nascere in luoghi di produzione, ma nel 
territorio, dove si occupava soprattutto di mercato del lavoro e acquisì un 
notevole peso politico, con un forte radicamento sul territorio. Le 
condizioni di vita e di lavoro dei braccianti e la loro forte omogeneità 
professionale diedero una netta impronta «classista» a questo tipo di 
lega. Inoltre, rispetto alle altre categorie che costellano l’universo 
sindacale organizzato, è importante sottolineare come la figura del 
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bracciante abbia una sua peculiarità che consiste nella «attività»; infatti, 
il bracciante nasce come figura pluri-attiva per eccellenza. 
Negli studi di storia sindacale viene ampiamente riconosciuto 
l’ampio ruolo determinante delle leghe bracciantili nell’avviare la 
sindacalizzazione di massa in Italia. Portato alla ribalta del Paese 
l’urgenza della «questione agraria» nelle campagne del Nord, il nuovo 
secolo, si apre con una dilagante conflittualità a partire dalle Valli. 
Protagoniste delle lotte furono le leghe bracciantili che si diffusero in 
queste zone anche in risposta all’avvio dello sviluppo di un’agricoltura 
capitalistica moderna e all’introduzione, a partire dalla fine dell’800, di 
nuovi processi produttivi. Il tipo più diffuso di organizzazione fu quello 
della federazione di leghe in un determinato ambito territoriale che, nella 
maggior parte dei casi, coincideva con i confini di una provincia. La 
realtà delle campagne italiane ai primi del ’900 era, infatti, caratterizzata 
da un forte dualismo che vedeva coesistere, accanto a un tessuto 
fortemente intriso di retaggi feudali, fenomeni di profondo e dirompente 
sviluppo capitalistico; in questo quadro, dal punto di vista delle 
condizioni di lavoro, si inseriva sia la nascita del proletariato agricolo 
che l’inasprirsi dei vecchi rapporti colonici e la progressiva dissoluzione 
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dell’economia contadina, specialmente nel Meridione. Il bracciante era 
essenzialmente un operaio salariato, ma il relativo grado di 
omogeneizzazione dei salari e degli orari di lavoro, l’assenza di una 
rilevante scala di qualifiche rendevano l’organizzazione sindacale di tipo 
«classico» più accessibile al bracciante che all’operaio di determinati 
mestieri in cui, invece, il ventaglio delle specializzazioni e delle 
remunerazioni era molto più ampio. La federazione provinciale sulla 
base delle leghe di mestiere, dunque, rappresentava la soluzione 
pressoché obbligata in tutte le zone della Valle Padana che avevano uno 
spiccato carattere bracciantile e la sua area di diffusione coincise 
approssimativamente con quella che è stata definita l’area del 
«bracciantato classico». Le sue funzioni principali erano la 
contrattazione salariale e la lotta di classe, che ne rappresentavano il 
tratto distintivo rispetto alle precedenti esperienze maturate nel 
movimento contadino; la nuova lega era proiettata verso l’esterno ed era 
uno strumento di lotta contro i padroni, finalizzata alla conquista di salari 
più alti, lavoro e diritti, ma all’interno di questa nuova concezione la 
stessa funzione del collocamento perlomeno in una prima fase ebbe un 
ruolo secondario rispetto alla funzione più propriamente rivendicativa. 
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Sin dalla sua fondazione quest’organizzazione fu concepita in funzione 
esclusiva dei braccianti, la sola categoria di lavoratori agricoli i cui 
redditi fossero costituiti unicamente da un momento che la «lotta di 
classe». Nell’organizzazione, infatti, erano vietate le leghe miste e 
questo rifiuto era dettato dal timore che nell’ambito delle singole leghe, e 
quindi della federazione, i ceti intermedi della campagna e del villaggio 
potessero fruire di maggior prestigio nei confronti del bracciante a fronte 
del posto ad essi assegnato dalla tradizionale gerarchia del mondo 
contadino; non era, inoltre, assente dalle loro valutazioni la possibilità 
che essi potessero esercitare una funzione di cuscinetto nello scontro 
frontale tra lavoratori e padroni. Queste stesse ragioni spesso spinsero le 
leghe a non dare la loro adesione alle Camere del lavoro. Nell’Italia 
meridionale la sola regione in cui a partire dal 1901 si assistette alla 
formazione e allo sviluppo di un movimento contadino organizzato e a 
forme di lotta di tipo moderno era la Puglia, in particolare la zona della 
terra di Bari con un’appendice nella parte orientale della Basilicata. 
La forma organizzata e associativa era quella della lega classica, 
ma molto più numerosa di quella della Valle Padana: «i suoi iscritti non 
si contano a decine, ma a centinaia e talvolta a migliaia». La lega, 
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pertanto, costituiva sia dal punto di vista della giurisdizione territoriale 
che della consistenza numerica un organismo autonomo e 
autosufficiente. Sin dalla costituzione delle prime leghe obiettivo 
prioritario fu il controllo del mercato del lavoro, con una 
differenziazione al loro interno, le camere del lavoro sindacaliste 
rivoluzionarie e riformiste. Le une, infatti, avevano un’impostazione 
prettamente territoriale che implicava il gravitare attorno alle strutture 
modellate dall’organizzazione bracciantile di leghe di diverse categorie 
artigianali, contadine e industriali; le altre, invece, erano impostate per 
integrarsi nel sindacato confederale, cioè in una rete interprofessionale 
nazionale, che soprattutto nell’area padana erano affiancate dalle 
strutture della Feder terra bracciantile, la più imponente organizzazione 
sindacale. Infatti, l’organizzazione bracciantile avviata dalla Feder terra 
all’alba del ’900 aveva il suo nerbo nel proletariato agricolo padano, e in 
particolare emiliano, e solo in seguito pugliese e di altre poche zone 
meridionali, ossia di quelle zone in cui lo sviluppo capitalistico 
dell’agricoltura aveva portato alla costituzione di un proletariato con un 
alto grado di omogeneità e di concentrazione, infatti la Feder terra le cui 
organizzazioni aderenti riflettevano la particolarità della situazione 
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agraria e del mercato del lavoro agricolo rivestiva un ruolo cruciale 
nell’ambito dell’unificazione delle strategie sindacali sia da un punto di 
vista contrattuale che rivendicativo. In particolare, ridusse drasticamente 
l’apporto dei disoccupati dell’area centro meridionale della Valle Padana 
ai flussi migratori, con rigidi controlli sulle assunzioni, e iniziò a imporre 
che l’impiego locale della forza lavoro passasse solo attraverso le leghe. 
Esse a loro volta cercarono di regolare sia l’impiego di avventizi nelle 
campagne che quello in opere pubbliche attraverso il collocamento di 
classe e l’imponibile di manodopera. Le leghe bracciantili si 
preoccuparono subito di ridurre drasticamente gli sconfinamenti 
territoriali di disoccupati e di organizzare i propri flussi stagionali delle 
migrazioni interne, soprattutto verso la risaia. Ma nonostante la solida 
cultura migratoria all’estero di questi lavoratori, non mancarono scontri 
soprattutto a causa della concorrenza con i lavoratori disorganizzati e a 
fronte dell’imponente fenomeno del crumiraggio. Tra le funzioni 
precipue della lega che aveva carattere territoriale di frazione, comunale 
e intercomunale vi era, oltre a quella di soddisfare le esigenze più 
strettamente sindacali dei lavoratori del luogo, quella di interpretarne i 
più ampi bisogni associativi nei momenti della lotta. Le sue funzioni non 
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erano, infatti, puramente rivendicative, ma creava solidarietà tra i 
lavoratori, prendeva misure contro l’analfabetismo, decideva i turni di 
lavoro, prendeva terreni in affitto, partecipava alle competizioni 
amministrative e politiche. 
L’istituto del collocamento si sviluppò inizialmente nella Valle 
Padana. La Lega di S. Rocco di Quistello, sorta nel 1890, fu il primo 
esempio di esercizio di collocamento di un organizzazione sindacale, che 
per alcuni anni rimase limitato ad essa. Gli obiettivi degli uffici di 
collocamento vennero fissati da Egidio Bernaroli, segretario provinciale 
delle leghe di Mantova, con l’obbiettivo di «Far sparire fra i lavoratori 
qualsiasi residuo di concorrenza; far cessare l’uso anti civile del mercato 
pubblico del lavoro; mettere i lavoratori deboli e vecchi allo stesso 
livello dei lavoratori forti e giovani di fronte ai proprietari; obbligare i 
proprietari al rispetto delle tariffe concordate; far sentire a tutti i 
lavoratori iscritti nella lega i vantaggi dell’organizzazione; distribuire 
ugualmente il lavoro nei periodi di parziale disoccupazione».  
Il collocamento di classe in agricoltura era finalizzato anch’esso 
come nell’industria alla lotta di resistenza. La lotta contro la 
disoccupazione infatti non poteva che essere condotta nell’ambito della 
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resistenza. Essa veniva condotta nelle campagne con l’obiettivo 
dell’imponibile della manodopera e dei lavori di miglioria. Dopo la 
rifondazione della Federazione dei lavoratori della terra nel 1906 nelle 
campagne padane iniziarono le mobilitazioni per il collocamento di 
classe e l’imponibile di manodopera, sostenute dal movimento 
cooperativistico che, integrando un numero annuo delle giornate 
lavorative dei braccianti, accresceva il livello di occupazione e sosteneva 
l’azione di resistenza. I due obiettivi nascevano dall’esigenza di 
difendere i risultati delle rivendicazioni sindacali in termini di salario e 
orario. I braccianti che chiedevano il rispetto delle tariffe concordate 
erano soggetti al ricatto della disoccupazione: gli agrari potevano 
privilegiare coloro che si mostravano più malleabili, o far ricorso a 
manodopera proveniente dalle zone collinari per spezzare la resistenza. 
Rappresaglie e azioni assimilabili al crumiraggio erano possibili finché 
non veniva intaccato il potere degli agrari di decidere liberamente sulle 
assunzioni. Il movimento bracciantile puntò pertanto alla creazione di 
uffici sindacali di collocamento, che scegliessero a turno gli avventizi da 
avviare al lavoro, divisi in alcune categorie con salario variabile secondo 
l’età e l’abilità.  
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Il «collocamento di classe» nelle campagne puntava a eliminare la 
concorrenza tra i lavoratori, distribuire equamente il lavoro, cancellare il 
mercato pubblico delle braccia, tutelare i lavoratori più deboli e anziani 
nei confronti dei più giovani e forti, impedire ai proprietari di 
discriminare i militanti lasciandoli disoccupati, obbligare i datori di 
lavoro al rispetto delle tariffe. 
Strettamente connesso al controllo del collocamento era l’obiettivo 
dell’imponibile: l’obbligo dell’assunzione di un certo numero di 
braccianti in rapporto sia ai lavori di coltivazione che ai lavori di 
manutenzione e miglioria dei fondi. L’imponibile sui primi tipi di lavoro 
interessava i grandi affittuari, quello sui secondi toccava anche la grande 
proprietà.  Le cooperative cercavano di ottenere lavoro principalmente 
nelle stagioni morte, in cui la pressione della disoccupazione si faceva 
maggiormente sentire. Le pressioni delle cooperative bracciantili non 
investivano solo le imprese private, ma anche lo Stato e gli enti locali cui 
si chiedeva il varo di opere pubbliche, essenzialmente di bonifica, un 
collocamento di classe, invece, presentava difficili problemi 
organizzativi e doveva fronteggiare contrasti di interesse in seno ai 
lavoratori. Richiedeva, infatti, un coordinamento a vasto raggio, data la 
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mobilità territoriale della manodopera: era arduo conciliare gli interessi 
contrastanti tra i lavoratori di zone limitrofe, anche perché la 
contrattazione aveva dimensione prevalentemente locale. 
Vennero così create circoscrizioni sindacali e si cercò di imporre il 
principio del nulla osta dell’organizzazione del luogo di immigrazione 
all’iscritto che intendesse venire a lavorare da un’altra zona, o che gli 
iscritti non si impegnassero in contratti fuori dal comune o della 
provincia se non per il tramite della lega di appartenenza. Uno dei 
problemi nodali che accomunava i braccianti avventizi era quello 
dell’equa distribuzione della mano d’opera: finché le trattative erano 
condotte individualmente e rivolgendosi a lavoratori la cui presenza era 
in esubero, gli agricoltori potevano assumere secondo i loro criteri, 
preferendo da un lato le persone più capaci e robuste dall’altro 
boicottando i lavoratori che con maggior zelo difendeva noi propri diritti. 
Un caso emblematico a proposito è rappresentato da quello delle 
mondine il cui reclutamento poteva avvenire direttamente o mediante 
l’uso di intermediari. Salvo casi eccezionali, le mondine non erano 
ingaggiate direttamente dai conduttori delle risaie, a differenza dei 
lavoratori locali. L’incarico di reclutarle era affidato a degli intermediari 
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denominati caporali che si recavano nei comuni di emigrazione a 
ingaggiare le squadre delle lavoratrici che nel periodo della monda 
dipendevano esclusivamente da loro. I padroni fissavano le condizioni 
con i caporali e questi le fissavano a loro volta, indipendentemente da 
quanto pattuito con i padroni, con le lavoratrici, che in questo modo non 
avevano alcun rapporto con il proprio datore di lavoro. I caporali 
finivano così per essere coloro che traevano i maggiori profitti, spesso 
speculando persino sulla qualità del vitto che avevano l’obbligo di 
fornire alle lavoratici provenienti da zone lontane. Essi spesso non si 
limitavano a sfruttare le mondine, che dovevano ricorrere al loro 
intervento per essere collocate presso le varie cascine, ma giungevano a 
compiere veri e propri furti; infatti, la frequenza con cui gli intermediari 
alla fine della campagna di monda fuggivano con parte del salario e 
persino con il biglietto di ritorno delle donne che avevano reclutato era 
così elevato che il deputato Alghini di Modena presentò nel 1892 un 
progetto di legge perché gli agricoltori trattassero direttamente con i 
rappresentanti dei lavoratori. I fittavoli furono subito contrari a questa 
procedura perché conveniva loro evitare pattuizioni con una controparte 
organizzata e non divisa.  
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Le lotte per un reclutamento non arbitrario ed equo furono una 
costante della dialettica tra agrari e lavoratrici della terra, arricchendosi 
sempre più di caratteri solidaristici. Infatti, se l’inadeguatezza dell’intero 
sistema di reclutamento consegnava all’arbitrio degli agrari la scelta 
della mano d’opera e dava loro pesanti strumenti di ricatto, obiettivo 
delle leghe fu quello di sottrarre al padronato l’arma formidabile della 
libera scelta della mano d’opera. Infatti, indispensabile per la 
sopravvivenza delle associazioni sindacali e per l’esigibilità delle loro 
rivendicazioni era ottenere che nessun lavoratore temesse di rimanere 
disoccupato per la propria adesione alla lega o che qualcuno potesse 
essere assunto con retribuzioni inferiori a quelle ufficialmente 
concordate tra padronato e lega. Solo raggiunto questo risultato si 
sarebbe potuto distribuire equamente il lavoro e garantire la sussistenza 
indipendentemente dalla minore o maggiore robustezza e capacità dei 
singoli. Fin dai primi del 1900 la Società Umanitaria, che già dal suo 
statuto originario aveva dichiarato: «la società umanitaria si propone di 
procurare mediante istituzioni di cooperative ed altri analoghi 
provvedimenti o riforme, il miglioramento delle condizioni materiali e 
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morali dei lavoratori dei campi» tentò di istituire un ufficio di 
collocamento.  
I risultati, però, non furono giudicati soddisfacenti, come dimostra 
la dichiarazione fatta al Congresso nazionale dei risaioli tenutosi a 
Novara nel 1905. In quell’occasione infatti si propose «un ordine del 
giorno per costituire su nuove basi l’ufficio e determinarne le funzioni 
che devono considerare l’orario di lavoro, le tariffe, l’applicazione del 
Regolamento Cantelli
43
. Anche il successivo congresso risicolo che si 
svolse a Piacenza nel 1908 diede una valutazione negativa del tentativo 
di collocamento effettuato dall’Umanitaria. In effetti, proprio 
un’inchiesta dell’Umanitaria svolta nello stesso anno riferiva che i 
contratti di ingaggio erano conclusi per il 76% mediante intermediari. A 
Piacenza pertanto si stabilì che per evitare lo sfruttamento del caporalato 
i contratti di lavoro dovessero essere stipulati dalle federazioni 
provinciali o mandamentali a mezzo delle leghe aderenti e che 
l’organizzazione contraente comunicasse a quella del paese di 
immigrazione il contratto che si stava per concludere. Tuttavia, pur tra 
tutte le difficoltà, nel decennio che precedette la Grande guerra furono 
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 Il così detto “otto ore in risaia”; Con il regolamento Cantelli, così chiamato dal nome del 
firmatario, si inizia il lavoro alle ore 5,30 o alle ore 6 del mattino, e termina alle 15 del pomeriggio, 
con le pause per la colazione e il pranzo, non si può lavorare più di 8 ore giornaliere, questo accordo è 
il risultato lotte sviluppate negli anni principalmente su queste rivendicazioni. 
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strappati agli agrari alcuni risultati in direzione del controllo del mercato 
del lavoro laddove il movimento era più forte e radicato nelle comunità 
bracciantili; le esperienze locali più avanzate costituirono il punto di 
riferimento per l’estensione territoriale di tali rivendicazioni nel primo 
dopoguerra. 
L’imponibile44 e il collocamento, architravi dell’esperienza 
bracciantile nell’età giolittiana, continuarono a svolgere un ruolo centrale 
anche nella fase successiva al primo conflitto mondiale, tanto più che la 
crescente disoccupazione, non compensata dalla tradizionale opera dello 
Stato nei lavori pubblici, esasperò la condizione dei lavoratori. Negli 
anni dell’immediato primo dopoguerra la regolamentazione istituzionale 
del collocamento, assieme a quella dell’imponibile, divenne un’esigenza 
indilazionabile del sindacato più in generale e delle leghe. 
Infatti venne prodotto il D.L. 17 novembre 1918, n. 1911 e il D.L. 
19 ottobre del 1919, n. 2214, questi avevano riconosciuto la funzione 
degli uffici di collocamento di classe accanto a quelli degli enti pubblici 
nella gestione della manodopera e concesso ad essi un contributo dello 
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 Quando ci si riferisce all’imponibile della manodopera stiamo parlando di Norma di legge ottenuta 
dai sindacati dei braccianti italiani nel 1947 e che prevedeva l'obbligo da parte dei datori di lavoro 
agricoli di assumere e di impiegare una certa quantità di mano d'opera per un certo numero di 
giornate. Fatta applicare per un decennio grazie a durissime lotte, soprattutto nella valle padana, in 
Puglia e in Sicilia, venne abrogato, nel 1958, dalla Corte costituzionale. 
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Stato. Ma gli interventi legislativi non sancivano l’obbligo dei proprietari 
di rivolgersi agli uffici di classe per la mano d’opera. L’obbligo venne, 
invece, stabilito da una serie di Patti concordati nella Valle Padana e in 
alcune zone del Mezzogiorno (Lazio e Puglie) nel 1919 e nel 1920. Ma 
quegli stessi uffici di collocamento saranno non casualmente il primo 
bersaglio della violenza squadrista così come tristemente dimostreranno i 
fatti avvenuti nella primavera del 1922 in Emilia. Il decreto 1911 di fatto 
stanziava un fondo complessivo di 2 milioni di lire per l’assegnazione di 
un contributo agli uffici di collocamento concordati tra organizzazioni 
dei datori di lavoro e dei lavoratori, che dipendessero da organizzazioni 
operaie qualora riconosciuti dalla controparte imprenditoriale, che 
fossero istituiti da province e comuni, o fondati da istituti di beneficenza 
e altri enti morali, o creati con decreto reale là dove fosse stato 
necessario. Veniva inoltre istituito un ufficio centrale del collocamento 
con compiti di studio, controllo, coordinamento per il collocamento 
interlocale presso il Ministero per l’industria, il commercio e il lavoro; 
mentre su proposta del ministro e con decreto reale veniva nominata una 
Commissione centrale di collocamento, un organo con funzioni 
consultive e di vigilanza dell’Ufficio centrale; essa era composta da 
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rappresentanze delle organizzazioni pubbliche e delle parti sociali e 
avrebbe operato attraverso una giunta esecutiva. 
Gli uffici del collocamento ammessi a fruire del contributo dello 
Stato dovevano essere registrati in un apposito elenco presso l’Ufficio 
del lavoro. 
 Il decreto, dunque, permetteva all’Italia di recepire una 
legislazione da tempo avviata negli altri paesi europei e che prevedeva 
sistemi misti di iniziative sindacali, di enti di beneficenza e di istituti 
pubblici, finanziati e sovvenzionati dallo Stato. Invece con il decreto 
luogotenenziale 5 gennaio 1919, n. 6 vennero stabilite norme per 
l’erogazione dei sussidi alla disoccupazione involontaria che 
estendevano i sussidi a tutti i lavoratori industriali e agricoli, esclusa 
però la disoccupazione stagionale agricola. I rappresentanti delle parti 
sociali negli organismi direttivi degli uffici e delle commissioni di 
collocamento, in seguito al decreto del 9 febbraio 1919, venivano 
direttamente eletti dalle organizzazioni e non più dalle autorità 
pubbliche, sentite queste ultime.  
A livello locale invece, anche se non previsto dalla norma, le leghe 
riuscirono a imporre agli agrari di servirsi degli uffici di collocamento di 
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classe per il 50% della manodopera. In altre realtà la Feder terra accettò 
il principio degli uffici misti e riuscì a convincere i coltivatori a dar vita 
a uffici circondariali misti, che in quanto tali potevano usufruire del 
finanziamento pubblico; essi avevano funzioni di controllo e 
coordinamento sull’operato degli uffici delle leghe locali. La 
collaborazione delle rappresentanze delle due parti sociali tuttavia in 
questo caso restò molto problematica, poiché stante la forte stagionalità 
del lavoro, il collocamento assumeva una funzione centrale nel controllo 
dei salari, delle condizioni di impiego e dei livelli occupazionali. 
Negli anni del «biennio rosso» e nella fase in cui più alti si 
registrarono il numero degli scioperi che coinvolsero le campagne, si 
afferma con maggior forza all’interno del movimento bracciantile la 
radicalizzazione della lotta attorno al binomio: imponibile di 
manodopera e collocamento. Le lotte bracciantili scatenarono dunque 
acuti contrasti con il padronato per nulla intenzionato a cedere a 
quell’abbinamento di collocamento e imponibile che implicava 
l’intrusione del sindacato nella conduzione dell’azienda. Ugualmente da 
parte sindacale nel primo dopoguerra  e quindi in una fase in cui si 
assistette a una forte crescita della disoccupazione e si registrò al tempo 
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stesso l’incapacità dello Stato a portare avanti la sua tradizionale opera di 
compensazione attraverso i lavori pubblici, aumentò la pressione sulle 
aziende per ottenere la maggior quantità possibile di lavoro e distribuirla 
in maniera egualitaria, limitando al tempo stesso il peso di figure 
privilegiate di lavoratori e il frazionamento in piccoli fitti o mezzadrie 
delle aziende tradizionalmente lavorate dai braccianti. 
In particolare nelle lotte del mantovano del 1920 ci si avviò a 
superare anche una forma paritetica del collocamento gestita dalle due 
parti per affermare il «collocamento di classe», gestito interamente dalle 
leghe, strappando ovunque imponibili di manodopera gravosi. In 
particolare in questa fase l’imponibile da strumento di difesa della classe 
lavoratrice diviene uno strumento di riduzione fino all’annullamento 
della capacità di decisione degli agrari. Nel Sud, invece, la conflittualità 
riprese ancor prima della fine del conflitto ed ebbe come epicentro nel 
1917 ad Andria. A quest’episodio che avvenne in concomitanza con la 
ricostruzione delle leghe e delle Camere del lavoro dopo il conflitto 
seguì un’ondata di conflittualità dirompente sia nelle città che nelle 
campagne. L’aumento dei salari, la richiesta di miglioramenti sostanziali 
nelle condizioni di vita e di lavoro, le otto ore lavorative, il 
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riconoscimento degli uffici di collocamento e delle organizzazioni 
sindacali, la fine delle contraddizioni furono tra le principali 
rivendicazioni del movimento. Gli scioperi che nell’aprile del 1919 
ancora una volta presero avvio a partire da Andria, progressivamente 
coinvolsero le altre leghe e nel mese di giugno attraverso un’azione 
concordata tra le organizzazioni contadine della Terra di Bari e 
Capitanata, iniziarono gli scioperi a singhiozzo che portarono alla firma 
di nuovi concordati. L’ondata di protesta si propagò in tutta la regione 
puglia a partire dal gennaio del 1920. Infatti, fu proprio contro le leghe 
rosse accusate di rivendicazioni e metodi di lotta eccessivi che la 
reazione del padronato agrario avrebbe fornito il primo consistente 
appoggio dei ceti proprietari allo squadrismo fascista. 
 
3.Gli uffici di collocamento nel ventennio fascista 
Gli uffici di collocamento nel ventennio fascista, così come le 
strutture sindacali, furono il primo bersaglio della violenza squadrista, 
come dimostrano i fatti avvenuti nella primavera del 1922 in Emilia. Con 
l’avvento del fascismo e l’avvio del biennio nero, come sottolineò il 
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Ramella Secondo
45, nella sua relazione del 1922 sull’Ufficio del 
collocamento di Novara, con il pretesto di sradicare «il mito moscovita» 
era stato «distrutto tutto quanto il lavoratore della terra aveva 
faticosamente conquistato»: il collocamento «aveva fatto cessare nelle 
nostre campagne la ingiustizia, in quanto tutti venivano parificati nella 
occupazione; l’organizzazione fascista, che si era imposta con la 
violenza e grazie alla «solidarietà degli agrari che si erano impegnati di 
non dare lavoro se non agli organizzati di quella organizzazione», aveva 
confermato le conquiste della Feder terra, ma le aveva fatte vivere «solo 
sulla carta perché, effettivamente, più nessuna norma del collocamento, 
intesa e disciplinata come noi l’applicavamo, e cioè per tutti, esiste 
ancora nella nostra zona». Infatti, all’indomani della firma del nuovo 
concordato agricolo del 15 marzo 1921, gli agrari si erano sottratti alla 
sua applicazione. E di lì a breve sarebbe stato smantellato anche il 
sistema delineato dal decreto del 19 ottobre 1919 che prevedeva organi 
di gestione del collocamento con rappresentanti del movimento operaio, 
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 Secondo Ramella, nato a Novara il 19 luglio 1881, deceduto a Oleggio, il 16 agosto 1963, nasce 
ferroviere e diventa esponente sindacalista socialista di grande rilievo, esso aveva alle spalle 
l'esperienza, a Novara, delle battaglie antifasciste dei primi anni del XX secolo e, dopo la caduta di 
Mussolini si impegnò, in Abruzzo e nel Lazio, nell'attività contro i nazifascisti, collegandosi al 
movimento noto come "Bandiera Rossa." Quando Roma fu liberata Ramella aderì al PSIUP e svolse 
incarichi pubblici nel settore dei Trasporti. Tra i fondatori della UIL, nel 1951 fu eletto consigliere 
comunale per il PSLI a Novara. Il sindacalista socialista, che dal 1953 al 1958 aveva guidato la 
Camera sindacale provinciale di Roma, trascorse i suoi ultimi anni ad Oleggio, dove si era ritirato. 
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così anche quanto era stato previsto dalle Convenzioni di Washington 
sull’istituzione di uffici pubblici di collocamento gratuiti paritetici, 
deliberate dalla Conferenza internazionale del lavoro dello stesso anno, 
ratificate nell’aprile del 1922 dall’Italia. Tra i primi atti del Regime, 
all’indomani della marcia su Roma, vi è infatti la decisione di sciogliere 
le giunte provinciali per il collocamento e la disoccupazione e i loro 
poteri vengono affidati ai magistrati presidenti delle giunte stesse, con la 
funzione di commissari governativi.
46
 In seguito al commissariamento, 
con il regio decreto del 30 dicembre 1923, n. 3158 venne abrogato il 
decreto dell’ottobre 1919 così come le precedenti disposizioni legislative 
in materia. Veniva, dunque, soppresso l’ufficio nazionale per il 
collocamento e la disoccupazione; pertanto il collocamento restò privo di 
disciplina giuridica e fu annullato anche il divieto di esercizio della 
mediazione privata. Il vuoto legislativo venne colmato solo nel 1928. 
Infatti, forti furono i contrasti tra il sindacalismo corporativo di Rossoni 
che oltre a rivendicare il monopolio della rappresentanza dei lavoratori, 
l’abolizione delle Commissioni interne e la loro sostituzione con i 
fiduciari di fabbrica chiedeva anche la gestione del collocamento e gli 
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industriali che erano restii a fare concessioni all’ala movimentista del 
fascismo. 
La lunga querelle tra fra il sindacato fascista, che chiedeva per sé la 
gestione dell’istituto del collocamento, e i sostenitori della funzione 
pubblica di quest’istituto si inscriveva nella storia delle tensioni fra le 
diverse componenti del Regime. Ma è non priva di rilevanza la scelta da 
parte del Regime di procedere alla regolamentazione autoritaria e 
burocratica del collocamento e non quindi alla sua abolizione, così come 
per ciò che concerne l’imponibile che, pur se ampiamente ridotto e 
largamente disatteso, non viene cancellato. Ciò significa che il 
sindacalismo fascista a fronte di un in immutato quadro di 
sovrabbondanza di braccia nell’agricoltura e del fallimento dei 
programmi di «de-bracciantizzazione» (1927-28), è in qualche modo 
costretto a percorrere le vie battute dal leghismo bracciantile e i suoi 
indirizzi, seppur svuotandoli, impoverendoli e inserendoli in un quadro 
caratterizzato da rigidi controlli autoritari. E tale processo è reso ancor 
più necessario all’indomani della crisi degli anni trenta. 
Negli anni del fascismo dunque il collocamento fu assoggettato alle 
norme complessive del nuovo regime e anche se il lavoro non era 
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vincolato ufficialmente all’adesione al partito fascista l’assunzione venne 
spesso subordinata a essa. 
 Il 27 giugno 1927 il presidente dei sindacati fascisti pubblicò un 
editto che vietava di dar lavoro a chi non fosse provvisto della tessera dei 
sindacati fascisti e prescriveva di respingere chiunque si presentasse 
come membro di una lega libera. Quindi il reclutamento venne utilizzato 
come potente strumento di pressione per costringere ad aderire al partito 
fascista. E se nell’ambito della disciplina giuridica dei rapporti di lavoro 
che conferiva valore erga omnes ai contratti di lavoro si ebbe un primo 
accenno di intervento del Regime sulla normativa generale del 
collocamento (regio decreto 1° luglio 1926, n. 1130), l’indirizzo del 
Regime in tema di collocamento si precisò nel 1927 con la Carta del 
Lavoro, che enunciava i presupposti fondamentali dell’ordinamento 
corporativo ampliando e completando le disposizione previste dalla 
legge sindacale del 1926.  
La Carta del lavoro prevedeva uffici di collocamento misti sotto la 
supervisione dello Stato e affermava l’obbligo per i datori di lavoro di 
assumere tramite gli uffici, con facoltà di libera scelta tra gli iscritti, 
salvo la preferenza per chi aveva la tessera del partito o dei sindacati 
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fascisti. Infatti, si dichiarava: “Soltanto lo Stato può accertare e 
controllare il fenomeno della occupazione e della disoccupazione dei 
lavoratori, indice complessivo delle condizioni della produzione e del 
lavoro”.  
L’ufficio di collocamento a base paritetica è sotto il controllo degli 
organi corporativi. I datori di lavoro hanno l’obbligo di assumere i 
lavoratori inscritti a detti uffici e hanno facoltà di scelta nell’ambito degli 
inscritti agli elenchi, dando la precedenza agli inscritti al Partito, ai 
Sindacati Fascisti secondo la loro anzianità di inscrizione. Sulla base 
delle dichiarazioni della Carta del lavoro, pertanto, gli uffici di 
collocamento furono posti sotto il controllo dello Stato e le loro funzioni 
vennero stabilite da successive direttive del Gran Consiglio del fascismo 
(15 novembre 1927). Veniva quindi previsto che: gli uffici, retti da una 
commissione paritetica, avevano sede presso i sindacati dei lavoratori; i 
collocatori andavano scelti tra i dirigenti sindacali dei lavoratori con il 
gradimento e la ratifica della commissione, che ne controllava l’azione e 
poteva procedere alla loro sostituzione; la commissione si riuniva sotto 
la presidenza del segretario del fascio locale; gli uffici erano sottoposti 
alla supervisione e coordinati nella loro azione dalla IV Sezione, lavoro e 
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previdenza dei Consigli provinciali dell’economia, che nominava al suo 
interno un delegato provinciale per il controllo sugli uffici locali di ogni 
categoria; l’assunzione dei lavoratori tramite gli uffici era obbligatoria, 
con libera scelta negli elenchi dei disoccupati; era data facoltà al ministro 
delle corporazioni di proibire la mediazione, anche se gratuita, da parte 
di privati, associazioni o enti di qualsiasi natura per quelle categorie per 
le quali erano istituiti uffici di collocamento. Durante il fascismo quindi 
al monopolio della rappresentanza seguiva il monopolio del 
collocamento che a sua volta veniva istituzionalizzato in maniera 
burocratica e giuridica. Infatti, nel decreto regio del 29 marzo 1928 n. 
1003 sulla disciplina nazionale della domanda e offerta di lavoro si 
stabiliva che gli uffici di collocamento gratuito per le singole categorie di 
prestatori d’opera disoccupata potevano essere istituiti con decreti del 
Ministero delle corporazioni di concerto con il Ministero dell’economia 
nazionale, sentite le corporazioni interessate, man mano che le parti ne 
riconoscevano l’utilità. Era inoltre vietato assumere lavoratori non iscritti 
agli uffici di collocamento e questa rappresentava un’importante novità 
rispetto alla normativa dell’immediato dopoguerra, ma allo stesso tempo 
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vi era la libertà di scelta con preferenza agli iscritti al sindacato fascista e 
agli ex combattenti. 
 La normativa fascista, dunque, demandava la costituzione degli 
uffici di collocamento all’iniziativa delle parti coordinata dall’autorità 
dello Stato, ma con una pariteticità sbilanciata a favore della parte 
operaia. Gli uffici della manodopera agricola furono istituiti con decreto 
ministeriale del 29 agosto 1929 e nello stesso mese fu emanato il divieto 
della mediazione privata in agricoltura. Invece per i lavori agricoli che 
richiedevano grandi migrazioni di manodopera tra province e regioni 
furono istituiti tre uffici nazionali (Bari per la raccolta di olive; Milano 
per la monda e Roma per la raccolta del grano). Un esempio di come 
funzionava il collocamento in questi anni si può trarre dall’esperienza 
delle mondine. A partire dal febbraio di ogni anno venivano preparate le 
liste delle aspiranti mondine presso gli Uffici di collocamento e al datore 
di lavoro erano confermate le prerogative usuali circa la possibilità di 
scelta nominativa e topografica delle lavoratrici. 
In questo modo veniva garantita al padrone la possibilità di 
formarsi, vagliando anno per anno, una mano d’opera affidabile e 
disciplinata, eliminando ogni possibile inconveniente e conflittualità. 
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L’esuberanza di mano d’opera disponibile favoriva la possibilità di 
compiere operazioni di controllo e selezione, permettendo esclusioni 
legate a rapporti clientelari o a favoritismi di tipo personale, cui si 
sommavano altre cause di selezione che possono essere dedotte dalla 
consultazione degli elenchi del collocamento. Gli elementi principali e 
ufficiali della selezione sono identificabili in motivi sanitari
47
.  
Gli Uffici del lavoro di categoria della Corporazione dei lavoratori 
dell’agricoltura avevano il compito di assorbire le domande di iscrizione 
alla campagna di monda locale e forestiera; alla loro azione si 
aggiungeva quella della «prima mondina» che nel periodo del regime 
aveva anche il compito di veicolo di squadre prescelte e funzionali alle 
esigenze del padronato relativamente ai propri requisiti di esperienza e di 
assenza di connotati politici sgraditi. Da un punto di vista normativo 
nella seconda metà degli anni trenta la gestione del collocamento torna ai 
sindacati, infatti in concomitanza con gli sforzi richiesti alla nazione per 
la preparazione bellica, la necessità di un maggiore consenso delle masse 
spinse il regime a una serie di interventi favorevoli al sindacato. Con il 
regio decreto del 21 dicembre 1934, n. 1934, infatti, il riordino della 
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 Come ad esempio rifiuto della visita medica obbligatoria, stato di malattia, gravidanza o statuizioni 
personali come allattamento in corso, impegni familiari o lavorativi. 
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disciplina della domanda e offerta di lavoro definì il collocamento 
«funzione pubblica nell’interesse della produzione nazionale e dello 
Stato» e lo delegò alle associazioni professionali dei lavoratori. Queste lo 
avrebbero attuato per mezzo dei propri organi «territoriali», ossia 
confederali. Allo stesso tempo i datori di lavoro erano tenuti non solo ad 
assumere tramite gli uffici, ma l’obbligo valeva indistintamente per tutti i 
lavoratori, compresi gli apprendisti. La novità più significativa era però 
rappresentata dalla chiamata numerica e non più nominativa. Veniva 
invece confermata la facoltà degli imprenditori di assumere direttamente 
manodopera in caso di necessità per rischio danni e continuità del lavoro.  
Nel caso della chiamata numerica, a parità di requisiti e condizioni, 
la preferenza andava ai lavoratori del luogo dove si svolgeva il lavoro. 
Per la formazione delle liste, a parità di capacità e istruzione 
professionale, erano titoli preferenziali lo stato di bisogno della famiglia, 
la prole a carico e il numero complessivo dei figli, l’anzianità di 
disoccupazione; mentre non erano più al primo posto le benemerenze 
fasciste o nazionali. Ma anche se la chiamata numerica a livello di 
principio rappresentava un’importante novità, una quota importante di 
manodopera ne era esclusa. Un’ulteriore modifica al collocamento vi fu 
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con l’inizio della guerra; infatti esso fu modificato con la legge del 2 
ottobre 1942 che tra l’altro all’articolo 2 ribadiva quanto già stabilito 
dalla legge anti urbanesimo del 1939 che stabiliva l’impedimento 
dell’iscrizione per i lavoratori dell’agricoltura a uffici di collocamento 
per lavori di diversa categoria. 
 
4.Gli uffici di collocamento nel dopoguerra 
Nell’immediato dopo guerra e con la fine del regime fascista quindi 
abbiamo la, riorganizzazione del sindacato e la riapertura degli uffici del 
lavoro, fu prestata una diversa attenzione alle modalità con cui veniva 
effettuato il reclutamento. Le strutture sindacali, che si ricostituirono 
dopo il ventennio fascista e la guerra, furono le prime organizzazioni 
politiche che rinacquero e andarono a formare l’ossatura organizzativa 
dell’Italia liberata. Ma la lotta alla guerra e al fascismo si diffuse in 
maniera chiara all’interno del mondo del lavoro a partire dai grandi 
scioperi del marzo del 1943 e poi del 1944 che avevano avuto come 
impulso immediato il rifiuto della guerra, la resistenza 
all’intensificazione esasperata dello sfruttamento in fabbrica e la 
rivendicazione di miglioramenti economici in presenza di condizioni 
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sociali profondamente drammatiche. Un processo di rivendicazioni che 
nasceva necessariamente nelle grandi fabbriche del Nord, come risposta 
all’accelerazione intensiva dello sviluppo capitalistico industriale, ma 
che coinvolgeva anche il mondo contadino. A partire dalla Liberazione 
sino ai primi anni cinquanta il mondo delle campagne italiane fu, infatti, 
contraddistinto da un forte movimento di protesta e le lotte, dirette da 
nuovi protagonisti, assunsero nuovi contenuti e caratteri inediti. Accanto 
ai braccianti della Valle del Po entrarono in campo, con lotte di 
grandissima ampiezza e asprezza, i mezzadri dell’Italia centrale, mentre 
già prima della Liberazione del Paese le occupazioni delle terre 
dilagarono nel Mezzogiorno. Nell’autunno del 1944, nel Sud del Paese, 
un vibrante movimento di protesta, che prese le mosse dai decreti Gullo, 
avviò occupazioni spontanee delle terre e in alcuni casi diede vita a 
esperienze locali di autogoverno che poi confluirono in una protesta 
maggiormente organizzata. La Cgil unitaria, ricostituitasi nel giugno del 
1944, promosse due politiche, tra loro strettamente legate, per 
promuovere il miglioramento della condizione bracciantile: l’imponibile 
di manodopera e il sistema del collocamento. L’iniziativa governativa e 
quella sindacale innescarono, quindi, un’ampia mobilitazione che non 
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conobbe uguali nella storia del Sud del Paese e che «inserì per la prima 
volta nella politica regionale e nazionale i contadini meridionali, 
specialmente delle zone dei latifondi» rompendo il loro isolamento e 
facendo assumere nuovi toni alla lotta, sicuramente distanti dalla 
disperata jacquerie
48
 e dai banditismi. Le campagne del Nord, 
caratterizzate da un’impostazione tipica dell’azienda capitalistica, 
rimasero, invece, lontane da ogni ipotesi di riforma agraria e 
riacquistarono nelle loro lotte i tradizionali orizzonti rivendicativi 
incentrati sugli imponibili di manodopera e sulla gestione sindacale del 
collocamento, oltre che sui temi del salario e dell’orario. 
Erano questi gli anni delle lotte sociali che si svilupparono in Italia 
nell’immediato secondo dopoguerra in un clima caratterizzato dalla forte 
disoccupazione e dalla necessità della ricostruzione. Tuttavia la 
questione sociale divenne più aspra e cruenta dopo l’esclusione delle 
sinistre dal governo. Lo scontro fu particolarmente duro nel Polesine, nel 
mantovano e nel bolognese laddove gli agrari si rifiutarono di applicare 
il decreto prefettizio sugli imponibili. Lo scontro sociale si concentrò, 
inoltre, sulla questione del collocamento che dopo la Liberazione era 
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stato riconquistato dalle leghe e dal sindacato in quasi tutta la valle del 
Po. Il sindacato voleva infatti riprendere il ruolo che aveva avuto prima 
del Regime e garantire la contrattazione. Emblematico ancora una volta è 
il caso delle mondine, in cui il sindacato tentò tra l’altro di evitare 
l’estendersi del fenomeno del reclutamento e della loro organizzazione 
clandestina da parte delle ex «prime mondine», che già nelle campagne 
monda precedenti erano entrate in contatto con i risicoltori e che avevano 
mantenuto tali rapporti. Rompere questo circuito parallelo significava 
riuscire a concentrare solamente nella Federazione nazionale dei 
lavoratori della terra e nei Sindacati provinciali dei braccianti e salariati 
l’iscrizione, il reclutamento e l’organizzazione della mano d’opera, 
rifiutando di riconoscere in qualsiasi ente, organismo o altro un apparato 
legale di ingaggio. Solo in questo modo il sindacato avrebbe potuto 
garantire potere contrattuale e assistenza alle lavoratrici che a loro volta, 
legate al sindacato, avrebbero potuto acquisire la coscienza politica 
necessaria a sostenere il sindacato e la sua attività e, attraverso di esso, 
strumenti efficaci di tutela e di rafforzamento dei propri elementi 
identitari. All’indomani della Liberazione, infatti, i sindacati tentarono di 
imporre il collocamento di classe. 
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Ma nell’aprile del 1948 un decreto legislativo sancì formalmente la 
gestione statale del collocamento attraverso gli Uffici del lavoro e una 
sistematizzazione si ebbe con il progetto sull’«avviamento al lavoro e 
l’assistenza ai lavoratori involontariamente disoccupati» che prevedeva 
anche l’istituzione del sussidio di disoccupazione per i braccianti, questo 
progetto venne attuato con «un’efficacia repressiva sconosciuta allo 
Stato giolittiano»; a fronte dell’elezione diretta dei collocatori promossa 
dalle leghe in oltre seicento comuni padani, si intensificò l’apertura di 
nuovi uffici di collocamento statali e talora di uffici del sindacato 
cattolico, contrastati con la massima durezza dalle leghe. In alcuni 
comuni emiliani gli arresti si contarono a decine e un bracciante, 
Fernando Ercolei, venne ucciso dalla forza pubblica a Bondeno, nel 
ferrarese. 
La difesa strenua delle leghe evocava l’attacco fascista del 
collocamento sindacale, ma alla fine la lotta si chiuse nei primi di aprile 
del 1949 con la firma da parte della Cgil, che di fatto esautorava la Feder 
braccianti, ma come sosterrà Di Vittorio: «Se non firmavamo questo 
accordo ai nostri lavoratori non rimaneva che condurre una lotta frontale 
non soltanto contro gli agrari, contro i lavoratori crumiri protetti dalla 
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polizia, ma anche contro lo Stato. La legge 29 aprile 1949, n. 264, 
regolava il collocamento, le misure d’intervento contro la 
disoccupazione e l’assistenza economica, l’addestramento professionale 
e i cantieri scuola. Veniva costituita una Commissione centrale per 
l’avviamento al lavoro e l’assistenza dei disoccupati, che sostituiva i 
precedenti comitati contro la disoccupazione e per la qualificazione 
professionale; presieduta dal ministro e con la rappresentanza delle parti, 
la commissione centrale aveva compiti di consulenza, studio e indirizzo 
riguardo alla concreta applicazione delle norme. Venivano infine 
previste delle commissioni provinciali, cui era demandata anche la 
decisione sulle contestazioni relative alle richieste nominative sui ricorsi 
contro i provvedimenti degli uffici. Infine era prevista la possibilità di 
istituire commissioni di collocamento comunali. La legge prevedeva 
l’obbligo di iscriversi alle liste di collocamento. Le iscrizioni dovevano 
essere raccolte separatamente per cinque classi di persone in cerca di 
lavoro e le liste dovevano essere distinte per settori produttivi e categorie 
professionali, con liste separate per coloro che desideravano essere 
avviati a lavori di breve durata o stagionali. I datori di lavoro erano 
tenuti ad assumere lavoratori iscritti al collocamento, eccezion fatta per 
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le aziende con meno di tre dipendenti. La richiesta all’ufficio di 
collocamento doveva essere «numerica per categoria e qualifica 
professionale», mentre la richiesta nominativa era ammessa per le ditte 
fino a 5 dipendenti, per le altre nella proporzione di un decimo delle 
assunzioni per alcune qualifiche particolari. Il monopolio statale del 
collocamento era sancito dall’articolo 11 che vietava la mediazione 
anche se gratuita; mentre l’articolo 14 prevedeva che l’ufficio di 
collocamento si accertasse, al momento dell’avviamento, che i compensi 
fossero conformi alle tariffe e ai contratti collettivi. La legge del 1949 
salvaguardava i capisaldi di un regime di controllo delle assunzioni 
attraverso la chiamata numerica e il rispetto delle condizioni contrattuali 
e ciò garantiva allo stesso tempo in linea di principio gli obiettivi di 
fondo della Cgil, ossia distribuire il lavoro e impedire discriminazioni 
politiche nei confronti dei militanti. Ma sul piano la pratico i risultati si 
rivelarono deludenti stante l’inasprimento dello scontro politico tra le 
forze governative e l’opposizione di sinistra, la rivalità tra le forze 
sindacali e un’iniziativa padronale volta al recupero di autorità e 
controllo disciplinare sui lavoratori. La lotta sindacale in questa fase si 
concentrò rispetto all’istituto del collocamento sulla richiesta 
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dell’istituzione delle commissioni comunali che, secondo l’art. 26 della 
legge, erano facoltative e potevano essere istituite in seguito 
all’autorizzazione del ministro su proposta della commissione 
provinciale. 
La legge 21 agosto 1949, n. 568, che aumentava a sette i 
rappresentanti dei lavoratori (contro i 3 padronali) nelle commissioni 
comunali, prevedeva inoltre la possibilità di istituire dei coadiutori dei 
collocatori per l’avviamento al lavoro nelle frazioni dei comuni. Ed è in 
questa direzione che si concentrò l’azione del sindacato in funzione del 
completamento della rete locale, ma al contempo esso si impegnava nel 
controllo dell’applicazione integrale della 264, rilanciava il collocatore 
elettivo e dunque si batteva per ottenere «le condizioni per continuare 
nella legalità la lotta per il collocamento democratico e imparziale». In 
realtà la battaglia della Cgil per il collocamento democratico, con le 
commissioni a maggioranza maggioritaria dei lavoratori, i collocatori 
comunali e i coadiutori «frazionali» indicati dal sindacato o eletti dai 
lavoratori stessi, non faceva che riproporre il collocamento di classe. Ma 
tale disegno fu di fatto reso inattuabile dalle forze governative che 
perlomeno sino alle modifiche normative del 1970 diedero solo 
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parzialmente attuazione alle commissioni comunali, così che la stessa 
chiamata numerica rimase assai limitata. Ed è in questo quadro che si 
svolse il punto più alto delle lotte bracciantili con lo sciopero nazionale 
del 1949, che per la prima volta coinvolse tutti i braccianti italiani, e 
dopo 36 giorni portò alla firma del primo contratto nazionale dei 
braccianti avventizi e dei salariati fissi. Tuttavia, come sottolinea Guido 
Crainz,
49
 questo sciopero rappresentò sia il punto di approdo che il 
momento di avvio del declino di una storia lunga un secolo, quella dei 
braccianti padani, infatti, da un lato, vi fu l’inevitabile trionfo della 
meccanizzazione che sostituiva la manodopera, dall’altro il rapporto fra 
agricoltura e industria con una crescente attrazione di settori extra 
agricoli, produssero sostanziali modifiche nel bracciantato. Ugualmente 
la stessa fuga dalle campagne verso la ricerca di una riqualificazione 
individuale si aggiunse come fattore determinante ai molteplici e 
convergenti processi che segnarono la fine del mondo rurale. Nel 1949 la 
Cgil aveva proposto il Piano del lavoro, che si tradusse concretamente 
nelle campagne in battaglia contro la proprietà assenteista attraverso gli 
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scioperi a rovescio e gli interventi sulle infrastrutture e la parola d’ordine 
divenne «la terra si conquista, non si acquista». 
La riforma agraria, invece, si ebbe all’indomani dei fatti di Melissa 
nel 1949 dopo gli ultimi episodi di lotta contadina.  
La strage di Melissa, come l’attacco del 1° maggio a Portella della 
Ginestra riportò l’attenzione di tutto il Paese sulle condizioni dei 
contadini meridionali. La reazione contadina fu ancora più importante. 
Sull’onda di Melissa il movimento si diffuse ben oltre la Calabria e 
coinvolse praticamente tutta l’Italia meridionale. In particolare furono la 
Basilicata, gli Abruzzi e la Sicilia a seguire con maggior forza l’esempio 
calabrese. Nel dicembre del 1949, 20.000 contadini occuparono la 
campagna intorno a Matera; in Abruzzo, nel febbraio del 1950, 
l’agitazione si concentrò nella zona del bacino del Fucino dove i 
contadini iniziarono gli «scioperi alla rovescia» e occuparono e terre dei 
Torlonia, richiedendo l’applicazione dell’imponibile di manodopera che 
costrinse il proprietario all’assunzione di centinaia di braccianti 
disoccupati. In Sicilia i contadini di Assoro, organizzati dalla lega dei 
braccianti, colonizzarono i latifondi e le terre del barone Speciale. Le 
lotte per l’imponibile di manodopera impegnarono, nel corso del 1951, 
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per circa cinque mesi decine di migliaia di braccianti disoccupati della 
provincia di Catania. Sempre nello stesso anno i braccianti, organizzati 
dal Pci e dalla Camera del lavoro di Adrano, occuparono le terre e 
bloccarono le strade stanchi di quello che veniva definito il «mercato 
degli schiavi», ossia delle assunzioni fatte in piazza dai proprietari e dai 
loro intermediari. Le richieste immediate di questa battaglia furono: la 
creazione di una commissione comunale per il collocamento e 
l’applicazione della legge sull’imponibile di manodopera che obbligava i 
proprietari a realizzare trasformazioni e migliorie nei loro fondi per dare 
lavoro ai disoccupati. 
A partire dalla seconda metà degli anni cinquanta, da un lato 
l’inevitabile trionfo della meccanizzazione che sostituiva la manodopera, 
dall’altro il rapporto fra agricoltura e industria con una crescente 
attrazione di settori extra-agricoli, produssero sostanziali modifiche nel 
bracciantato. Ugualmente la stessa fuga dalle campagne verso la ricerca 
di una riqualificazione individuale si aggiungerà come fattore 
determinante ai molteplici e convergenti processi che segnarono la fine 
del mondo rurale. 
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Nelle campagne fra il 1954 e il 1964 vi erano 3 milioni di occupati 
in meno e ci si avviava, attraversando la fine dei centenari mondi rurali, 
verso «un’agricoltura senza campagne». Accanto a un pesante intervento 
dello Stato nella produzione agricola e al proliferare degli enti di 
riforma, le dimensioni della meccanizzazione assumevano delle 
proporzioni inedite divenendo il maggiore fattore di trasformazione. 
Se nel 1938 i trattori erano circa 36.000 nel 1961 erano circa 
300.000; le mietitrebbie che iniziavano a diffondersi negli anni cinquanta 
se nel 1956 erano 300 nel 1965 arrivarono a 15.000. Le zone più 
direttamente coinvolte nel crollo dell’agricoltura erano quelle rimaste più 
intensamente rurali a partire dal Veneto e dall’Emilia.  
In particolare, quest’ultima vide calare l’occupazione agricola tra il 
1951 il 1965 di 400.000 unità. Tuttavia l’esodo più massiccio negli anni 
cinquanta si verificò nelle due province padane di Rovigo e Mantova. 
Infrante le speranze di trasformazione del dopoguerra la città si avviò 
verso un processo di spopolamento della provincia che portò a un 
rimodellamento del suo profilo. Lo spopolamento più elevato si registrò 
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nel Polesine in cui la popolazione attiva in agricoltura diminuì del 
57%
50
. 
In questa fase oramai il collocamento già non era più uno strumento 
di regolazione del mercato del lavoro, e quindi strumento per la 
limitazione della disoccupazione e di fatto erano state svuotate anche 
tutte le sue funzioni poiché anche le assunzioni di manodopera generica 
avvenivano su base nominativa. Esso, non rispettando a legge, di fatto 
veniva relegato a una funzione assistenziale e agli uffici pubblici era 
riservato il compito di registrare i disoccupati, compilare le graduatorie, 
l’avviamento delle poche chiamate numeriche e la distribuzione dei nulla 
osta. Di fatto le liste non servivano a regolare il mercato del lavoro, ma a 
determinare il diritto al sussidio di disoccupazione. Ma nelle campagne 
l’obbligo dell’assicurazione dei lavoratori agricoli arrivò solo nella 
seconda metà del 1955 col D.P. 24 ottobre 1955, n. 1323.  
È in questa fase che la Cgil nel 1964 propone una riforma del 
collocamento per farlo passare dalle sue funzioni burocratico 
assistenziali a funzioni di tipo contrattuale e di controllo sulle modalità 
dello scambio tra forza lavoro e salario. Ma tale progetto fallì e la Cgil 
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nell’immediato fu costretta a chiedere nuovamente l’applicazione della 
264 e a rivendicare la pubblicità delle graduatorie e un più ampio ruolo 
gestionale del sindacato attraverso il rafforzamento delle competenze 
delle commissioni l’assegnazione della maggioranza assoluta in esse ai 
rappresentanti dei lavoratori.  
 
5.Gli anni ‘70 e lo Statuto dei lavoratori 
Cambiamento significativi sul tema si raggiunsero però solo in 
seguito alle battaglie di quello che viene definito il «secondo biennio 
rosso»,
51
 durante il quale l’epicentro della protesta sociale si spostò 
progressivamente dalle Università ai luoghi di lavoro. Protagonisti di 
questa nuova stagione furono anche i braccianti, la cui l’autonomia e 
specificità delle lotte rispetto a quelle operaie passava attraverso i 
rinnovi dei contratti bracciantili nei quali si conquistarono le 
commissioni paritetiche, si stipularono i contratti colonici e si pervenne 
al rinnovo del Patto nazionale del lavoro alla vigilia del Natale 1969. L’ 
«autunno caldo» aveva, infatti, visto protagonisti anche il Mezzogiorno e 
l’agricoltura, a partire dalla grande lotta del 1968 contro le «gabbie 
salariali» che raccolse una vasta azione articolata nelle industrie 
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meridionali, passando attraverso l’eccidio di Avola nel 2 dicembre 1968, 
la svolta si ebbe nel 1969 con le Commissioni comunali e la riforma 
legislativa del collocamento sino alla legge 83 del 1970, ove si dispone 
anche sul collocamento speciale per i lavoratori agricoli, che delineò un 
intervento nella gestione del mercato del lavoro in agricoltura a favore 
dell’occupazione, prevedendo una più ampia presenza del sindacato nelle 
commissioni con compiti non solo di registrazione ma di previsione dei 
fabbisogni locali di manodopera; tale intervento si fondava sull’obbligo 
fatto agli imprenditori agricoli di presentare il piano colturale della 
successiva annata agraria. Ma di fatto in seguito venendo meno la 
volontà politica di applicare le sanzioni per gli inadempienti, la legge fu 
svuotata di effetti pratici. La seconda importante novità venne introdotta 
con la legge 20 maggio 1970, n. 300.  
Lo Statuto dei lavoratori, infatti, interveniva anche nel campo del 
collocamento poiché negli articoli 33 e 34 venne resa obbligatoria la 
costituzione di commissioni locali qualora ne avessero fatto richiesta le 
associazioni sindacali di lavoratori maggiormente rappresentative, 
attribuendo a tali commissioni, anziché agli uffici, la compilazione delle 
graduatorie e la concessione dei nulla osta per le chiamate nominative. 
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La legge 300 inoltre introdusse anche il nulla osta per i passaggi diretti e 
limitazioni alle richieste nominative. Con le due leggi del 1970 venne 
modificato l’equilibrio tra collocamento statale e collocamento sindacale 
a favore del secondo, per via delle nuove competenze affidate alle 
commissioni locali nelle quali la rappresentanza dei lavoratori era 
maggioritaria. 
Tuttavia, se le conquiste normative del 1970 rappresentarono il 
punto più alto della gestione sindacale del collocamento pubblico, esse 
furono anche il canto del cigno del collocamento come strumento di 
controllo del mercato del lavoro. 
 I motivi del fallimento furono molteplici: le strutture burocratiche 
non collaboravano e spesso boicottavano la legge; l’esistenza di due 
elenchi di braccianti gli elenchi anagrafici di rilevamento e gli elenchi a 
validità prorogata  faceva sì che gli iscritti ai secondi fossero preferiti 
dagli imprenditori perché meno esigenti dei primi nel chiedere la 
registrazione di tutte le giornate effettuate; la mancata unità tra le 
organizzazioni bracciantili creava problemi sui criteri di nomina delle 
rappresentanze nelle commissioni; il prevalere di interessi 
particolaristici. Ma al di là delle difficoltà materiali incontrate dal 
  
 
109 
 
sindacato, era sostanzialmente mutato lo scenario entro cui si sviluppava 
l’azione del sindacato la cui presa d’atto di tali cambiamenti si tradusse 
nella svolta maturata nel congresso della Feder braccianti nel 1977 della 
scelta agro-industriale.  
Essa significava un collegamento delle lotte bracciantili con quelle 
degli operai dell’industria e si rivelò una scelta fondamentale per far 
uscire dal ghetto e dall’emarginazione l’agricoltura e farle assumere quel 
ruolo di settore portante dello sviluppo del paese. 
Parallelamente a questa revisione degli obiettivi, fu portata avanti 
anche un’altra significativa battaglia contro una piaga costante 
soprattutto all’interno della realtà delle campagne meridionali, ossia la 
lotta contro il caporalato, per la promozione dei diritti sindacali e della 
dignità delle braccianti. Negli anni settanta il fenomeno del caporalato 
investiva ancora molte parti del Sud. 
 In particolare questo fenomeno interessava soprattutto le donne e 
numerose furono le lotte condotte. In particolare le braccianti del 
Cisternino, in Puglia, guidate dalla capolega Gianna Caroli, profusero 
numerose energie in questa battaglia ed è dalla sua testimonianza che è 
possibile ricostruire alcuni degli snodi principali di questa vicenda: «Ma 
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è negli anni settanta che cambia tutto. Si sviluppano le colture intensive 
in Puglia, allora si richiamava manodopera stagionale da Cisternino. 
Prima il caporalato non esisteva, qua.  
L’azione della lega fu soprattutto indirizzata a superare le rigidità 
burocratiche che ostacolavano l’applicazione della legge 83 del ’70 sul 
collocamento e furono così «istituite le ‘liste di prenotazione’, si 
stabilizzarono i flussi, riconoscendo diritti di priorità alla manodopera 
precedente; si sperimentarono le prime linee di trasporto pubblico 
stagionale, finanziate dalla Regione». Inoltre, dal punto di vista salariale 
«prima bisognava equiparare la manodopera ‘forestiera’ a quella locale; 
poi, con pari dignità e forza contrattuale, rigettare insieme i ricatti e 
rivendicare per tutte il salario di categoria che all’epoca era di 6.500 
lire». Un’azione questa che portò a notevoli risultati a partire dal 
ridimensionamento del fenomeno del caporalato, ma soprattutto furono 
costituiti degli elementi essenziali per tutto il mondo del lavoro 
attraverso l’emersione del sommerso come i contratti di gradualità e il 
diritto di precedenza. 
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6.La riforma del collocamento 
Nel 1980, invece, si affermò la battaglia di riforma del 
collocamento e di riforma della legge 83/7057. Una battaglia che la 
Feder braccianti (Ariccia, 25-26 febbraio 1980), la definì contro lo 
sfruttamento e nello stesso tempo una battaglia che si collega 
all’applicazione dei diritti che abbiamo conquistato! 
Posso affermare che il passaggio da un’economia agricola a 
un’economia industriale agricola e le nuove orme di integrazione tra 
industria e agricoltura in conclusione portarono già a partire dagli anni 
sessanta a un enorme esodo dalle campagne alla città, è a partire dalla 
fine degli anni ottanta muta radicalmente anche il quadro del mercato del 
lavoro caratterizzato sempre più da fenomeni di terziarizzazione 
dell’occupazione e di riduzione degli addetti alla grande industria.  
Ciò avviene parallelamente al diffondersi di un fenomeno 
qualitativamente nuovo per l’Italia, che da paese caratterizzato da un alto 
tasso di emigrazione si trasforma in paese di immigrazione. In questa 
fase si situa anche la conclusione del processo di revisione del 
sindacalismo agricolo che, maturata la scelta agro industriale nel 
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congresso del 1977, negli anni ottanta dà vita alla Flai
52
. A fronte di 
questi cambiamenti strutturali si pone l’esigenza di una riforma del 
mercato del lavoro e della gestione del collocamento. Tale riforma è resa 
ancor più necessaria di fronte a un reale fallimento nella gestione 
dell’istituto poiché la maggior parte delle assunzioni non avveniva per il 
tramite degli uffici e il collocamento si limitava a prendere atto dei 
rapporti già avviati. Il percorso di riforma del collocamento viene 
avviato a partire dai primi anni ottanta. Infatti con la legge 19 dicembre 
1984, n. 863, vennero introdotti i contratti di formazione lavoro e le liste 
di collocamento per il lavoro a tempo parziale; la facoltà di richiesta 
nominativa fu estesa da un decimo alla metà delle assunzioni a tempo 
indeterminato; venne inoltre modificata la composizione delle 
commissioni regionali per l’impiego alle quali furono attribuiti i compiti 
previsti dalla legge 83/1970 sul collocamento agricolo. Un’ulteriore 
riforma si ha con la legge 28 febbraio 1987, n. 56 che riorganizzò la 
struttura del collocamento individuando nelle sezioni circoscrizionali le 
unità gestionali più funzionali: creò le commissioni circoscrizionali a 
composizione paritetica; attribuì alle commissioni regionali per 
l’impiego le funzioni di programmazione, di direzione e controllo delle 
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politiche attive del lavoro, nonché la facoltà di proporre deroghe ai 
vincoli esistenti per incentivare l’incontro tra domanda e offerta; ampliò 
la possibilità di stipulare contratti a termine e dettò nuove norme per 
l’apprendistato; istituì infine le agenzie per l’impiego regionali, vincolate 
alle direttive del Ministero del lavoro, con il compito di elaborare 
progetti di politiche attive per le commissioni regionali e di compiere 
studi per promuovere l’occupazione. Invece fu all’inizio degli anni 
novanta che si giunse a decretare la fine della chiamata numerica, che 
ormai tutelava frange sempre più marginali di lavoratori.  
Venne così superata la tradizionale contrapposizione tra i due 
canali, numerico e nominativo, sulla base del principio che vi dovesse 
essere una effettiva corrispondenza degli avviati con le esigenze 
dell’azienda per poter giungere a una giusta ripartizione delle occasioni 
di lavoro. Il processo delle liberalizzazioni delle assunzioni venne 
completato con la legge 608 del 1996 che abolì l’obbligo del nulla osta 
preventivo e consentì al datore di lavoro l’autocertificazione del rispetto 
delle condizioni vigenti. Parallelamente si giunse a una serrata critica al 
monopolio pubblico del collocamento e al divieto formale di altre forme 
di mediazione. E negli anni novanta anche in Italia, sulla scia dei 
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cambiamenti impostati sul tema a livello internazionale della Comunità 
europea, il collocamento iniziò a essere interpretato non come una 
struttura burocratica, ma come un servizio da attivare tanto nei confronti 
delle imprese che dei lavoratori, capace di promuovere delle politiche 
attive per il lavoro allo scopo di inserire effettivamente i disoccupati 
nella vita professionale. 
Si giunge così al «Patto per il lavoro» del 1996 che ha puntato al 
decentramento dei servizi per l’impiego, con il passaggio alle regioni e 
alle province delle competenze in materia di collocamento e politiche 
attive del lavoro, laddove la dimensione locale appare ottimale per la 
programmazione e la gestione dell’intervento pubblico nel mercato del 
lavoro; ma soprattutto ha fatto cadere, dopo la chiamata numerica, l’altro 
storico vincolismo ossia la proibizione della mediazione privata a scopo 
di lucro. 
Infatti, se con il D.L. 496/97 è stato consentito a soggetti privati di 
svolgere attività di mediazione tra domanda e offerta di lavoro a 
pagamento, la legge 196/97 ha infine ammesso le agenzie di lavoro 
interinale, con una regolamentazione, al pari del collocamento privato, 
piuttosto severa. Il «pacchetto Treu», in cui tra l’altro erano previste la 
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riforma del collocamento e l’introduzione del lavoro interinale, portò 
quindi a una svolta del mercato del lavoro in seguito ribadita dal D.L. 20 
aprile 2000, n. 181. La riforma del collocamento ha portato così a tre 
canali di mediazione del lavoro: il collocamento pubblico, le agenzie di 
lavoro interinale, le agenzie di collocamento private. Ma questa riforma 
è andata di pari passo con l’introduzione di forme contrattuali diverse dal 
lavoro a tempo pieno e indeterminato, che è stato, in età fordista, la 
forma dominante. Sono stati introdotti inoltre con le riforme degli anni 
novanta degli elementi di flessibilità negoziata, come sostenuto da alcuni 
studiosi, «quasi riproponendo, seppur in un ambiente istituzionale e 
normativo molto diverso, l’idea di una gestione concordata del mercato 
del lavoro quale era stata delineata a inizio del Novecento dal modello 
degli uffici misti». Ma tale quadro è fortemente in difficoltà anche a 
fronte dell’attuale crisi della concertazione che riesce a normare molto 
debolmente ciò che ha prodotto la liberalizzazione del mercato del 
lavoro. Inoltre, la caduta della capacità di controllo pubblico sul 
collocamento assume contorni ancora più drammatici se inserita 
all’interno del mondo delle campagne di oggi dove accanto a forme di 
precarietà del lavoro si assiste al riproporsi in maniera emergenziale del 
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fenomeno del «nuovo caporalato agricolo». Infatti, a partire dagli anni 
ottanta il sistema paese è stato costretto a confrontarsi con i primi effetti 
di un consistente flusso migratorio diretto prevalentemente verso e 
campagne italiane che vanno popolandosi di lavoratori immigrati. Questi 
lavoratori sfuggono completamente alle regole del mercato del 
collocamento agricolo ed alle più generali regole del mercato del lavoro. 
Inoltre, le dimensioni di tale fenomeno hanno assunto negli ultimi 
vent’anni proporzioni drammatiche; infatti, alla diffusione del lavoro 
sommerso, e quindi di un mercato del lavoro senza regole, si affianca 
una gestione della manodopera da parte di organizzazioni criminali, in 
particolare nel Meridione come dimostra la sistematicità con cui questi 
episodi sono riportati nella cronaca. Si pone così in maniera forte la 
necessità di ridefinire nuove regole e nuove forme di gestione del 
mercato del lavoro e, quindi, dello strumento del collocamento, poiché il 
problema dell’abbassamento della soglia dei diritti e delle tutele più in 
generale nel mercato del lavoro è un tema sempre più trasversale.
53
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Capitolo III 
Agenzie di collocamento e prospettive di riforma 
 
1.Sviluppo e creazione delle agenzie di collocamento 
In Italia le Agenzie per il lavoro nascono a seguito di una serie di 
provvedimenti legislativi, emanati in coerenza con gli obiettivi fissati dal 
Consiglio Europeo di Lisbona del marzo 2000, che prevedono di 
aumentare al 70% il tasso di occupazione come obiettivo centrale, e 
anche grazie a un permeante indirizzo derivante dalla Corte di Giustizia 
Europea. 
Infatti con la sentenza della Corte di Giustizia nella causa 
pregiudiziale C 55/96 del 11 dicembre 1997 sul Job Centre, la Corte si 
pronuncia  direttamente sul monopolio pubblico del mercato del lavoro 
in Italia. 
Il mercato del lavoro in Italia è gestito da uffici pubblici che 
operano in un regime di collocamento obbligatorio. Ne deriva, di 
conseguenza, un generale divieto per le imprese private di operare a 
titolo di mediazione ed interposizione nelle relazioni di lavoro, divieto la 
cui violazione è punita con sanzioni penali e che sul piano civile ha per 
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conseguenza il fatto che i lavoratori siano considerati assunti 
dall'imprenditore che ne utilizza le prestazioni.  
Nel 1994, la società cooperativa Job Centre aveva chiesto 
l'omologazione del suo atto costitutivo al Tribunale di Milano, che in 
quel contesto aveva chiesto alla Corte di giustizia l'interpretazione di 
alcuni articoli del Trattato CE. La Corte, in quella occasione, si era 
dichiarata incompetente, in quanto un giudice, pronunciandosi in un 
procedimento di giurisdizione volontaria, quale l'omologazione di una 
società, esercita una funzione non giurisdizionale. Il Tribunale di Milano 
aveva pertanto respinto la domanda di Job Centre a causa del contrasto 
fra il suo oggetto sociale e le leggi italiane in materia di lavoro. Contro 
questo diniego, Job Centre ha proposto un reclamo dinanzi alla Corte 
d'Appello, che ha sottoposto alla Corte di Giustizia varie questioni 
pregiudiziali per sapere, in sostanza, se le norme del Trattato in materia 
di concorrenza sono contrarie alla legislazione italiana.  
Job Centre sostiene che il divieto di qualsiasi attività di mediazione 
sul mercato del lavoro, quando questa non sia svolta da enti pubblici, è 
contraria alle norme del Trattato in materia di sfruttamento abusivo di 
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posizione dominante, in quanto gli uffici pubblici di collocamento non 
sono in grado di soddisfare la domanda del mercato.  
La Corte verifica innanzitutto se l'ufficio pubblico di collocamento 
costituisca un'impresa; secondo la giurisprudenza precedente, ogni entità 
che svolge un'attività economica, indipendentemente dal suo status 
giuridico (di diritto pubblico o privato) o dal suo finanziamento, è 
un'impresa; inoltre l'attività di collocamento di manodopera è un'attività 
economica. La Corte ricorda che si può ritenere che un'impresa che goda 
un monopolio legale occupa una posizione dominante nel territorio di 
uno Stato, il quale costituisce una parte sostanziale del mercato comune. 
Suddetta posizione dominante è sfruttata in maniera abusiva quando ne 
deriva una limitazione della prestazione a danno dei destinatari del 
servizio. Dal momento che il mercato del lavoro è estremamente vasto e 
diversificato, sempre soggetto a grandi mutamenti, la Corte afferma 
che quando gli uffici pubblici di collocamento non sono in grado di 
soddisfare la domanda esistente sul mercato, la prestazione che essi 
offrono ne è limitata e il comportamento del monopolio pubblico può 
essere qualificato abusivo. A tal proposito, sorge la responsabilità dello 
Stato membro quando questo comportamento abusivo è tale da incidere 
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potenzialmente sugli scambi fra gli Stati membri; è questo il caso quando 
le attività di collocamento di manodopera possono riguardare cittadini di 
altri Stati membri che vorrebbero entrare sul mercato italiano del lavoro 
in qualità di lavoratori o datori di lavoro. 
La sentenza in esame infoltisce, infatti, il gruppo delle decisioni 
della Corte sulla legittimità, dal punto di vista del diritto comunitario 
della concorrenza, di norme nazionali riguardanti il diritto del lavoro e la 
previdenza sociale. Sino ad oggi le maggiori interferenze hanno 
riguardato come è noto la disciplina comunitaria sul controllo dei 
monopoli con una serie di sentenze (Macroton, Merci convenzionali e, 
da ultime, Job Centre ZZ e Raso) alle quali gli studi dedicati al rapporto 
tra diritto del lavoro e diritto comunitario della concorrenza fanno, per lo 
più, riferimento. 
Com’è noto, la parte del Trattato di Roma che riguarda il diritto 
comunitario della concorrenza si articola in tre distinte sezioni: la prima 
attiene al comportamento degli imprenditori, riferendosi, in particolare, 
all’abuso di posizione dominante e al controllo dei monopoli; la seconda  
riguarda le pratiche di dumping; la terza gli aiuti concedibili dagli Stati 
membri alle imprese. 
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Altra precedente sentenza di portata notevole sul monopolio 
pubblico di collocamento che determina una sostanziale velocizzazione 
delle procedure di modifica del sistema in vigore, è la sentenza 
(Hoefner/Macroton) del 23 aprile 1991 con la causa C-41/90. 
La corte si pronuncia relativamente ad un ricorso di una società 
tedesca di consulenza e ricerca del personale, aveva evidenziato la 
sussistenza di una situazione di abuso di posizione dominante ogni volta 
che il servizio pubblico di collocamento non è in condizione di 
soddisfare adeguatamente le richieste del mercato. Per comprendere 
meglio i risultati della decisione dobbiamo ricordarci che la normativa 
Europea ammette l’istituzione di enti o imprese pubbliche e nel 
contempo le pone sullo stesso piano con gli enti privati, richiedendo che 
eventuali differenze di disciplina siano completamente giustificati. 
Quindi le imprese pubbliche possono essere sottoposte a disciplina 
differente più o meno favorevole solo quando ciò risulti necessario per la 
sussistenza di esigenze oggettive, cioè solo nel caso in cui le finalità di 
interesse generale siano compromesse, lo Stato membro, può riconoscere 
diritti speciali ed esclusivi ad una impresa pubblica solo in questo caso. 
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Sulla base di questi principi il monopolio pubblico statale esclusivo 
al collocamento,  viene dichiarato  quindi illegittimo in quanto il 
riconoscimento di un diritto esclusivo agli uffici di collocamento 
pubblico risulta di fatto,  non proporzionato,  considerato in più che essi 
sono manifestatamente incapaci a soddisfare i bisogni del mercato, e che 
invece altri operatori privati potrebbero soddisfare. 
Così sulla base di questo indirizzo comunitario le nuove norme di 
collocamento si propongono di creare un sistema efficiente di servizi per 
l’impiego, pubblici e privati, autorizzati e accreditati che, in rete tra loro 
grazie alla borsa continua del lavoro
54
, accompagnino e facilitino 
l’incontro fra coloro che cercano lavoro e coloro che cercano lavoratori. 
Loro scopo è inoltre dar vita a forme di flessibilità regolata e contrattata 
col sindacato, alternative al lavoro precario e in nero, in modo da 
bilanciare le esigenze delle imprese di poter competere sul mercato 
internazionale con le irrinunciabili istanze di tutela e valorizzazione della 
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 In un sistema misto di collocamento quindi i soggetti autorizzati e i soggetti pubblici devono essere 
collegati in una rete che costituisca la borsa nazionale continua del lavoro (o indicata nelle leggi come 
SIL). Si tratta di un sistema informativo, basato su una rete di nodi regionali, accessibile tramite 
internet, finalizzato a rendere trasparente il mercato del lavoro e a favorire il libero incontro tra 
domanda e offerta di lavoro, aperto a: cittadini in cerca di impiego che vogliano candidarsi o 
visualizzare le offerte di lavoro, imprese o datori di lavoro che vogliano pubblicare le proprie ricerche 
di personale e operatori pubblici o privati autorizzati, che hanno l'obbligo di rendere pubblici i dati 
acquisiti. 
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persona del lavoratore. Infine, vi è la volontà di introdurre misure di 
politica attiva a favore di quei gruppi di lavoratori che oggi incontrano 
difficoltà nell’accedere ad un lavoro regolare e di buona qualità o anche 
nel conciliare tempi di vita e di lavoro.  
Questo progetto prende vita In Italia con lo sviluppo delle agenzie 
per il lavoro nell’ambito del così detto “sistema Italia”; esse si 
costituiscono come enti pubblici o privati, che effettuano attività di 
collocamento al lavoro previa una autorizzazione specifica rilasciata 
dalla pubblica amministrazione in specie dal Ministero del Lavoro della 
Salute e delle Politiche sociali, senza cui non possono svolgere la loro 
attività tipica. 
Le agenzie di collocamento o interinali o di somministrazione
55
 del 
lavoro vengono disciplinate, soprattutto, dal d.lgs. del 10 settembre 2003 
n. 276, emanato in attuazione della legge delega conosciuta come la nota 
legge Biagi, che, abolendo il principio della esclusività dell’oggetto 
sociale della precedente normativa, ha trasformato le agenzie di lavoro 
temporaneo in agenzie specializzate, offrendo loro la possibilità di 
diventare operatori polifunzionali. Questo significa per il cliente, poter 
                                                          
55
 La funzione dell'Agenzia di somministrazione è quello di fornire o meglio somministrare del lavoro: 
in sostanza essa invia un proprio lavoratore presso un soggetto terzo (utilizzatore ente o impresa) 
svolgere un'attività lavorativa sotto la direzione e il controllo dell'utilizzatore. 
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trovare presso un unico sportello una serie di servizi per le risorse 
umane: reclutamento e selezione, formazione, lavoro temporaneo, staff 
leasing
56
 e payroll
57, con l’indubbio vantaggio di stabilire rapporti di 
partnership caratterizzati dal trasferimento di un più alto valore 
aggiunto. 
Questo decreto è molto importante perché va a riscrivere 
completamente tutta la procedura che le agenzie di collocamento 
dovevano fare in precedenza, modificando tutti gli aspetti della 
autorizzazione nei confronti dello Stato, in più si abroga la parte della 
disciplina precedente sulle preesistenti agenzie di lavoro interinali del 
così detto pacchetto Treu di cui alla legge del 24 giugno del 1997. 
Pertanto, a differenza di quanto previsto nel passato, tutti gli 
operatori che intendano svolgere le attività citate debbono, avendone i 
requisiti, richiedere l’autorizzazione e l’iscrizione nell’apposito Albo 
informatico istituito presso il Ministero del lavoro e delle Politiche 
sociali ed, eventualmente, richiedere anche l’accreditamento in sede 
regionale (grazie alla riforma Bassanini). 
                                                          
56
 Lo staff leasing consiste nella possibilità di somministrazione di lavoratori da parte di una agenzia 
specializzata ad un’azienda privata 
57
 Il Payroll è il servizio che si occupa di tutte le operazioni legate all’elaborazione delle buste paga 
del personale. 
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L’autorizzazione è obbligatoria, e consiste in un provvedimento 
dello Stato che abilita operatori pubblici e privati, denominati Agenzie 
per il lavoro, allo svolgimento delle attività di somministrazione, di 
intermediazione, di ricerca e selezione nonché di ricollocazione del 
personale. L’accreditamento è facoltativo; attraverso esso le regioni 
riconoscono ad un operatore pubblico o privato, eventualmente già 
autorizzato, l’idoneità a erogare servizi al lavoro negli ambiti regionali di 
riferimento, anche mediante l’utilizzo di risorse pubbliche, nonché la 
partecipazione attiva alla rete dei servizi per il mercato del lavoro. 
Con la suddetta nuova legislazione, tutt’ora in vigore le agenzie 
svolgono attività di ricerca e selezione del personale
58
, attività di 
supporto e ricollocazione professionale
59
, somministrazione
60
 di lavoro, 
e intermediazione
61
 . La totalità di queste operazioni devono ovviamente 
                                                          
58
 Consiste nel ricercare ed individuare il lavoratore più idoneo per le esigenze di una impresa. Si 
concretizza partendo dall’analisi delle esigenze dell’impresa, la realizzazione di un programma di 
ricerca delle candidature più idonee, la valutazione dei profili individuati e l’assistenza nella prima 
fase di inserimento. 
59
 Ricollocazione nel mercato di un lavoratore o un gruppo di lavoratori, su specifico incarico del 
committente, anche in base ad accordi sindacali. La ricollocazione è realizzata con una attività di 
preparazione e formazione specifica delle persone, di accompagnamento e di affiancamento nello 
svolgimento della nuova attività. 
60
 Si mette a disposizione di terzi (utilizzatori) la prestazione di lavoro subordinato di lavoratori 
direttamente assunti dal somministratore. Il lavoratore è dipendente a tutti gli effetti dell’Agenzia, ma 
opera presso un altro soggetto da cui riceve le direttive per lo svolgi- mento del proprio lavoro 
61
 Tipica mediazione tra domanda e offerta di lavoro, rivolta anche a persone disabili e lavoratori 
svantaggiati. Tale attività viene realizzata mediante: raccolta di curricula dei potenziali lavoratori, 
preselezione, orientamento professionale, promozione e gestione dell’incontro tra domanda e offerta 
di lavoro, effettuazione su richiesta del committente di tutte le comunicazioni conseguenti 
all’assunzione avvenuta a seguito dell’attività di intermediazione. 
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essere realizzate e svolte all’interno di un sistema coordinato, grazie al 
collegamento con la Borsa nazionale del lavoro, quest’ultima è uno 
strumento creato appositamente con lo scopo principe all’interno della 
nostra collettività di  effettuare il collegamento e rapporto tra il pubblico 
e il privato, cercando di raggiungere il maggior collocamento possibile e 
creando un mercato il più concorrenziale possibile anche grazie alla 
precedente soppressione dei vecchi uffici di collocamento con  le 
vecchie liste di collocamento.  
Come accennavo in precedenza le agenzie devono essere 
accreditate in un apposito albo e quindi ricevere una specifica 
autorizzazione per l’espletamento delle loro funzioni tipiche. Suddetto 
albo è suddiviso in cinque specifiche sezioni, in relazione al tipo di 
attività esercitata e autorizzata: in primis, agenzie di somministrazione di 
tipo generalista, abilitate allo svolgimenti di tutte le forme di 
somministrazione a tempo determinato ed indeterminato; poi vi è la 
seconda sezione delle agenzie di somministrazione di lavoro di tipo 
specialista, abilitate a svolgere unicamente una delle attività specifiche di 
somministrazione a tempo indeterminato; la terza sezione contempla le  
agenzie di intermediazione; la quarta sezione si riferisce alle agenzie di 
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ricerca e selezione del personale; infine, l’ultima sezione le agenzie di 
supporto alla ricollocazione professionale. 
Le agenzie iscritte alla prima sezione sono automaticamente iscritte 
a tutte le sezioni successive e possono svolgere tutte le attività previste 
nelle diverse sezioni. Le Società di fornitura di lavoro temporaneo sono 
state iscritte d’ufficio in questa sezione con apposita procedura. Le 
autorizzazioni dalla terza alla quinta sezione possono essere rilasciate, 
per i territori di competenza, dalle Regioni e dalle Provincie autonome 
per poi essere inserite in una apposita sezione dell’Albo nazionale delle 
Agenzie per il lavoro.  
Le agenzie iscritte alla sezione seconda possono fornire solo 
somministrazione di lavoro a tempo indeterminato in una delle attività 
previste dal comma 3, dell’art. 20, nei punti da a) a h): consulenza e 
assistenza EDP, consulenza direzionale, organizzazione funzione 
commerciale. Mentre le attività previste al punto i) dello stesso comma, 
demandate nell’individuazione alla contrattazione collettiva, sono 
riservate alle agenzie generaliste. 
Per i vari livelli di autorizzazione sono previsti specifici requisiti 
giuridici e finanziari, in particolare per le sezioni dalla prima alla terza è 
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richiesta la forma di società di capitali o della cooperativa, italiana o di 
altro Stato della UE; mentre la ricerca e selezione ed il supporto alla 
ricollocazione professionale possono essere svolte anche da società di 
persone.  
I requisiti generali richiesti per tutte le sezioni sono: sede o 
dipendenza nel territorio italiano; disponibilità di uffici e competenze 
professionali adeguate e dimostrabili; obbligo di interconnessione alla 
borsa continua del lavoro; fornitura alle autorità concedenti delle 
informazioni rilevanti per il mercato del lavoro; assenza di condanne 
penali in capo agli amministratori ed ai dirigenti con rappresentanza ed 
ai soci accomandatari.  
Con l’approvazione del Protocollo Welfare del luglio 2007 esisteva 
anche la somministrazione a tempo indeterminato, e quindi esisteva 
anche un’altra sezione oltre alla quinta relativa alle Agenzie di 
somministrazione di lavoro a tempo indeterminato, determinata per tutte 
quelle agenzie abilitate a svolgere esclusivamente una delle attività 
specifiche a tempo indeterminato indicate specificatamente dal 
legislatore stesso. 
  
 
129 
 
Con l'entrata in vigore della legge n. 247/2007, si modifica il D.Lgs. 
n. 276/2003 abolendo la somministrazione a tempo indeterminato, così 
che le agenzie possono fornire unicamente impieghi regolati da contratti 
a tempo determinato. Questo comporta che qualsiasi lavoro può durare al 
massimo 12 mesi
62
. 
Logicamente con l’eliminazione di suddetto contratto e l’entrata in 
vigore della legge del 24 dicembre 2007 si è avuta anche la scomparsa 
della sezione relativa all’interno dell’albo. Tutti i contratti a tempo 
indeterminato che oramai erano stati creati continuano a produrre i loro 
effetti e non decadono assolutamente; la novella normativa si applica per 
tutti i nuovi rapporti dal 2007 in poi.  
Alla scadenza del contratto, il lavoratore è obbligato a lasciare 
l'azienda, come prevede la riforma del 2007, né quest'ultima può offrire 
di propria iniziativa alcun prolungamento del contratto, in quanto 
l'agenzia del lavoro resta titolare del "cartellino" del lavoratore. Non è 
inoltre possibile stipulare un secondo contratto: il rapporto fra lavoratore 
e azienda si esaurisce definitivamente e, ove l'azienda richieda 
nuovamente una fornitura lavoro all'agenzia, anche per le identiche 
mansioni, questa dovrà utilizzare un altro soggetto. Ovviamente 
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 Limite estensibile con un massimo di quattro proroghe, della durata di 6 mesi ciascuna. 
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l'utilizzatore potrà assumere il predetto lavoratore direttamente con 
qualsiasi forma contrattuale a loro più congeniale. Quello che viene 
vietato dalla normativa odierna è invece il ricorso nuovamente alla 
somministrazione per lo stesso lavoratore. L'azienda utilizzatrice stipula 
con l'Agenzia un contratto di fornitura in cui vengono chiariti tutti i 
dettagli del servizio che l'agenzia può offrire all'azienda e al lavoratore. 
Allo stesso tempo, l'agenzia fornisce al lavoratore il contratto di 
prestazione, secondo cui egli è dipendente dell'agenzia stessa, ma presta 
lavoro in una ditta esterna utilizzatrice. 
L'Agenzia per il Lavoro, inoltre, si occupa della selezione del 
personale con differenti profili: amministra i lavoratori con i contratti di 
lavoro, predispone le busta paga, comunica al centro per l’impiego 
eventuale erogazione di ticket per il pasto, eroga corsi di formazione di 
base e professionali, ha contatti commerciali con le aziende del territorio 
di interesse. Infine, con la legge n.191 del 23 dicembre 2009 (legge 
finanziaria per l’anno 2010) si reintroduce l’assunzione a tempo 
indeterminato nell’ordinamento e si abroga la norma precedente63. 
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 M. Mazzoletti, Legge Biagi nuovi strumenti di flessibilità, Kelly service, 2004, p. 1 ss. 
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2. Il collocamento come servizio pubblico. 
Tema della riorganizzazione dell'assetto istituzionale e dei metodi 
di gestione dei Servizi pubblici per l'impiego è stato affrontato in diversi 
Paesi, europei e non. 
Il VI Rapporto elaborato nella 81 esima Conferenza internazionale 
del lavoro del 1994, divenuta base giuridica Convenzione OIL n.181 del 
1997, suggerisce l'adozione di un sistema di compresenza pubblico-
privato capace di generare un processo virtuoso.  
La Comunità Europea ha colto l'interesse generale in materia, e ha 
dato avvio, con il trattato di Amsterdam, alla "strategia coordinata per 
l'occupazione", riconoscendo un ruolo fondamentale ai SPI nell'ambito 
della nuova strategia di lotta alla disoccupazione, richiedendo 
l'allineamento dei Paesi membri. Le riforme di adeguamento hanno 
riguardato due settori principali d'intervento cioè: l'ampliamento del 
mercato ai privati, mediante il superamento del monopolio pubblico e la 
ristrutturazione delle forme di organizzazione e di funzionamento delle 
istituzioni, basata sul decentramento e sul servizio orientato al cliente. 
In Italia, la L.15 marzo 1997 n. 59, sul "conferimento di funzioni e 
compiti alle Regioni ed Enti locali per la riforma della Pubblica 
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Amministrazione e la semplificazione amministrativa", annovera, tra le 
funzioni che lo Stato delega alle Regioni, quelle in materia di mercato 
del lavoro, per unificare a livello regionale l'orientamento, la formazione 
e il collocamento, organizzando un servizio pubblico che possa 
concretamente occuparsi della tutela del lavoratore nell'affrontare il 
mercato del lavoro. Le funzioni di gestione attiva del mercato del lavoro 
vengono così delegate alle Regioni, e da queste alle Province e ad altri 
Enti locali, in base al principio di sussidiarietà, con il fine prioritario di 
rendere più flessibili i servizi.  
A seguito della legge delega, è stato approvato il D.lgs 23 dicembre 
1997 n. 469, ("Decreto Montecchi"), che prevede il conferimento alle 
Regioni e agli altri Enti locali delle funzioni e dei compiti relativi al 
collocamento e alle politiche del lavoro, prima gestiti dal Ministero del 
Lavoro, e stabilisce i criteri cui le Regioni dovranno attenersi per 
riorganizzare il sistema per l'impiego, le nuove funzioni e i nuovi 
organismi strumentali. Lo Stato si riserva un ruolo generale di indirizzo, 
promozione, coordinamento e vigilanza. L'obiettivo è l'integrazione tra 
servizi per l'impiego, politiche attive del lavoro e politiche formative, 
riconoscendo ampie competenze a Regioni, Province ed Enti locali. Alle 
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Regioni spetta il ruolo di legislazione, di organizzazione amministrativa, 
di programmazione, di valutazione e di controllo dei servizi per 
l'impiego, mentre alle Province quello di erogazione dei servizi sul 
territorio e quello di raccordo con gli altri Enti locali. 
L'art. 4 prevede la sostituzione degli esistenti uffici periferici 
facenti capo al Ministero del lavoro con una struttura piramidale basata 
su quattro distinti livelli. Al livello più alto vi è una Commissione 
regionale permanente tripartita di concertazione, verso il basso vi è 
un organismo istituzionale permanente con funzione di integrazione, poi 
un Ente pubblico regionale a supporto delle politiche attive del lavoro, 
ed infine i Centri per l'impiego
64
.  
I CPI
65
 costituiscono il livello provinciale dell'erogazione dei 
servizi per l'impiego e il Decreto li indica quale strumento principale per 
                                                          
64
 L’evoluzione della normativa dei servizi dell’impiego si è sviluppata nel corso degli anni in una 
formazione di base, partente dalla L. Bassanini L. n. 59/97, ed emanazione del: Dlgs 469/97, Dlgs 
181/00 e Dlgs 297/02. 
65
 I Servizi per l'Impiego o SPI rappresentano uno strumento fondamentale delle politiche per 
l'occupazione. Gli SPI si pongono come interlocutori dei datori di lavoro e di chi è in cerca di 
un'occupazione, svolgendo due funzioni principali, favorire l'incontro tra domanda e offerta di lavoro, 
cioè promuovere il collocamento, fornire informazione, orientamento e consulenza sul mercato del 
lavoro e sulla formazione professionale. La Strategia europea per l'occupazione, avviata nel 1997, ha 
evidenziato il ruolo degli SPI come strumento chiave delle politiche attive del lavoro e dell'approccio 
preventivo nella lotta alla disoccupazione. Conseguentemente, i paesi membri hanno incentrato i 
compiti dei propri SPI sui pilastri della SEO. Gli interventi svolti in questo ambito sono realizzati 
grazie al significativo contributo, in termini finanziari, del Fondo sociale europeo. I Servizi per 
l'Impiego a livello pubblico collaborano tra di loro mediante un network comunitario. E' inoltre attiva 
la rete Eures tra la Commissione e i servizi europei per l'impiego, con lo scopo di facilitare la 
mobilità dei lavoratori nello Spazio economico europeo. 
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realizzare il principio d'integrazione. Essi sono regolamentati 
direttamente dalla legislazione regionale, svolgono varie funzioni 
connesse alle procedure di collocamento; alle relative politiche attive del 
lavoro, alla creazione di nuova impresa, politiche relative all'inserimento 
lavorativo del soggetto che ne è sprovvisto, in materia di orientamento 
professionale, nonché compiti relativi all'informazione per l'incontro tra 
domanda e offerta, cercando di ovviare nella miglior maniera alle 
problematiche occupazionali territoriali. In più i CPI programmano e 
promuovono l'interazione tra soggetti istituzionali, Enti locali e soggetti 
privati, migliorando la gestione dell’impiego.  
Con il D.lgs. 469/97 cade inoltre il monopolio statale in tema di 
intermediazione tra domanda e offerta di lavoro, a completamento del 
percorso iniziato con la L. 196/97 che introduce il lavoro interinale, in 
quanto viene riconosciuta la possibilità per i soggetti privati in possesso 
di specifici requisiti, di aprire uffici di collocamento. Si configura in tal 
modo un sistema "misto" in cui strutture pubbliche e strutture private 
competono per garantire un servizio più efficiente, sul modello 
prefigurato dall'OIL. 
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I nuovi servizi per l'impiego sono tenuti a sostenere adeguatamente 
i compiti previsti dalla Legge n. 68/99, che ridefinisce il collocamento 
obbligatorio introducendo la definizione di collocamento mirato come 
"quella serie di strumenti tecnici e di supporto che permettono di 
valutare adeguatamente le persone con disabilità nelle loro capacità 
lavorative e di inserirle nel posto di lavoro adatto, attraverso analisi di 
posti di lavoro, forme di sostegno, azioni positive". Per quanto concerne 
il collocamento ordinario dei lavoratori, il Dpr n. 442 del luglio 2000, 
provvede alla ridefinizione dei servizi alle persone in cerca di lavoro 
erogati dai Centri per l'Impiego e stabilisce le procedure che devono 
essere osservate nell'erogazione del servizio. Il provvedimento mira a 
ridurre i carichi di lavoro degli uffici e le procedure operative, per 
realizzare una gestione più efficace ed efficiente del nuovo sistema di 
funzioni previsto dalla riforma. In particolare introduce due nuovi 
strumenti operativi: un elenco anagrafico, che contenga, per ogni 
lavoratore iscritto, tutti i dati relativi alla residenza e al domicilio, al 
nucleo familiare, al titolo di studio, allo stato occupazionale e 
all'eventuale appartenenza a categorie protette, e la scheda professionale, 
che presenta informazioni relative alle esperienze formative e 
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professionali, alla disponibilità del lavoratore e alla certificazione delle 
competenze professionali. 
Il D.lgs. n. 181/2000 completa il quadro normativo relativo alla 
riforma dei servizi per l'impiego, attuando la delega contenuta nel 
cosiddetto "Collegato Lavoro" (L. 144/99) che dispone i criteri per 
favorire l'incontro tra domanda e offerta di lavoro. Il Decreto individua i 
soggetti potenziali destinatari delle misure di promozione all'inserimento 
nel mercato del lavoro e detta i criteri di indirizzo. Inoltre, ridefinisce lo 
stato di disoccupazione, come la condizione del disoccupato o 
dell'inoccupato che sia immediatamente disponibile allo svolgimento di 
un'attività lavorativa, vincolando a tale condizione il diritto di usufruire 
dei servizi e delle agevolazioni previste. Viene a cadere quindi la vecchia 
concezione del disoccupato come semplice iscritto alle liste di 
collocamento, ponendo l'accento sulla sua effettiva disponibilità al 
lavoro e sul ruolo propositivo che devono avere i servizi per l'impiego. 
In definitiva, come si è già cennato sopra, e competenze in materia 
di servizi per l’impiego, in Italia, son suddivise con attribuzioni Statali, 
regionali, provinciali e locali. Lo Stato si occupa della funzione di 
indirizzo, promozione, valutazione efficacie e delle politiche del lavoro e 
  
 
137 
 
coordinamento, le provincie svolgono attività di  programmazione, 
promozione lavoro autonomo e nuova impresa e promozione delle fasce 
più deboli, gli enti locali invece si occupano della preselezione tramite i 
CPI e fanno attività di promozione di iniziative e interventi attivi sul 
territorio. 
Col passar del tempo si è passati dal decentramento a una forte 
innovazione dei servizi. Il processo di cambiamento avviato non ha 
semplicemente trasformato l'assetto delle competenze e quello 
organizzativo, ma ha portato nuova cultura, quella del servizio, che ha 
investito tutti i fattori coinvolti: risorse, strumenti, processi e ruoli e si è 
aperta una nuova fase per tutti gli attori politici e istituzionali, e, in 
particolare per la Pubblica Amministrazione: il soggetto pubblico si 
trova infatti ad operare nel contesto di una rete di molteplici attori che 
offrono servizi per l'impiego, in una logica di concorrenza, sconosciuta 
fino a poco tempo fa, in situazione di monopolio. Parallelamente si sono 
aperti per l'operatore pubblico nuovi spazi di azione, di ricostruzione, 
attivazione, pianificazione dei processi, coordinamento e governance 
della rete. Attività non autoritative, ma di monitoraggio e di garanzia del 
corretto funzionamento dell'intero sistema. Lo Stato riuscirà a mantenere 
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un ruolo forte nel mercato del lavoro nella misura in cui saprà rinnovarsi 
e adeguarsi al nuovo sistema, in particolare è suo compito assicurare a 
tutti. 
Tra i vari cambiamenti innescati dalla riforma, tre punti di maggior 
rilievo, intorno ai quali ruotano tutti gli altri: cioè l'integrazione delle 
diverse funzioni, l'orientamento al cliente, e il ruolo del sistema 
informativo su cui si regge l'incontro tra domanda e offerta. 
L'integrazione, sia istituzionale che operativa, dei soggetti, delle 
strutture, delle risorse e dei servizi, è un fattore assolutamente strategico 
per ragioni di efficienza, di efficacia e di qualità delle risposte alle 
esigenze dei clienti. L'integrazione tra i diversi strumenti di intervento e 
tra i diversi tipi di servizi erogabili costituisce una condizione essenziale 
ai fini di un risultato "di qualità". 
L'orientamento al cliente è un salto culturale che l'operatore 
pubblico deve necessariamente fare, perché il "collocatore" non può più 
essere il soggetto che effettua verifiche burocratiche, ma colui che 
collabora attivamente alla soluzione dei problemi che gli utenti (cittadini 
e imprese) sottopongono al suo esame. A tal fine la formazione del 
personale risulta cruciale poiché il sistema di offerta dei servizi coincide, 
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di fatto, con i soggetti che li erogano. Non solo: in un futuro ormai 
prossimo, oltre agli interventi formativi, sarà necessario progettare e 
sviluppare il sistema professionale degli operatori dei servizi per 
l'impiego in tutte le sue dimensioni. Infine, le informazioni sono il 
veicolo fondamentale degli scambi che si attuano nel mercato del lavoro: 
una loro gestione razionale ed efficiente, poggiata su un uso adeguato 
delle tecnologie informatiche, genera ricadute immediate e dirette sui 
risultati. In più le nuove tecnologie informatiche e telematiche, 
producendo una semplificazione delle procedure, migliorano gli standard 
lavorativi e contemporaneamente liberano risorse preziose per i servizi di 
front-office. La L. 30/2003 con la quale si fa nascere il sistema misto-
privato (cosiddetta Riforma Biagi,) e il D.lgs 276/03 che l'ha resa 
operativa, ha definito l'assetto attuale della rete dei servizi per il lavoro: 
un sistema aperto in cui agiranno strutture pubbliche e private. Si delinea 
un mercato del lavoro nel quale operatori pubblici e altri operatori privati 
autorizzati per legge dallo Stato svolgono la propria attività in un regime 
di competizione e concorrenza. Le Regioni sono tenute ad implementare 
un sistema di accreditamento che consenta alle Agenzie di operare in 
ambito regionale e partecipare alla rete dei servizi per l'impiego.  
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Le varie riforme del collocamento creano un assetto formativo e di 
reclutamento della forza lavoro in Italia, instabile e non performante, 
risultando un sistema complessivamente insufficiente in una valutazione 
globale sul suo operato, soprattutto paragonato ad altri sistemi Europei o 
rispetto al rapporto domanda/lavoro che si produce nel nostro paese.  
Infatti nell’evolversi degli anni si continua a proporre continue e 
nuove modifiche del sistema di collocamento, cercando di modificarne  
l’assetto che, risulta esser troppo rigido e parzialmente inefficace, non 
riuscendo a risolvere a pieno la piaga sociale della disoccupazione, della 
inoccupazione, o l’occupazione solo temporanea e non stabile; per di più 
a causa di queste inefficienze non si riesce a contrastare  le deviazioni 
del mercato del lavoro che creano situazioni di illegalità e sfruttamento 
dei soggetti meno abbienti. 
3. Il mercato del lavoro: il caporalato, delitto di intermediazione 
illecita e sfruttamento del lavoro. 
Come ho precedentemente detto, il mercato del lavoro anche se ben 
regolamentato e controllato da appositi organi, non sempre riesce a 
creare situazioni di perfetto equilibrio, a causa di vari fattori che possono 
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essere esterni ed interni, e che possono alterarlo direttamente o 
indirettamente. 
 I fattori interni sono la domanda e l’offerta66 all’interno del 
mercato. 
 Quelli esterni, sono quelli creati da soggetti che non rispettano 
volontariamente i principi e le norme che regolano la nostra collettività, 
e che creano le così dette fattispecie “atipiche”, cioè  situazioni che 
modificano l’equilibrio non solo economico lavorativo, ma anche molti 
aspetti sociali e di vita dello stesso lavoratore, e proprio per questo 
vengono qualificati e perseguiti come reati, tra i più importanti vi è: il 
delitto di intermediazione illecita e lo sfruttamento del lavoro (il 
caporalato). Questa attività caporale, viene svolta soprattutto da soggetti 
che agiscono nella totale illegalità, all’ombra delle istituzioni e 
dell’ordinamento vigente, attivandosi molto spesso all’alba, reclutando 
masse di lavoratori spesso di bassa specializzazione, portati direttamente 
a lavoro senza nessuna tipologia di forma contrattuale e con retribuzioni 
molto basse, con altissimo lucro da parte del “caporale”. Questa forma di 
“assunzione” lavorativa illecita si sviluppa nel corso degli anni nel sud 
                                                          
66
 I meccanismi della determinazione della domanda e dell’offerta sono stati già analizzati 
approfonditamente, vedi capitolo 2. 
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Italia, soprattutto per svolgere attività lavorativa nei campi (in 
agricoltura) o nell’edilizia. 
Il caporalato è molto combattuto dal nostro ordinamento ma è 
fenomeno molto diffuso, soprattutto attinge a quel grande bacino di 
soggetti, potenziali lavoratori a bassissimo costo perchè spesso, 
immigrati clandestini, che entrano in Italia ogni anno e che molto spesso 
sono nel mirino degli stessi caporali come fonte di guadagno sicura, dato 
il costo molto basso della manodopera retribuita a questi ultimi nella 
totale illiceità, sviluppando il così detto: lavoro in “nero”. 
Il nostro ordinamento cerca di porre fine nel corso degli anni a 
questa situazione che molto spesso crea situazione disumane e di 
sfruttamento totale di esseri umani spesso non trattati come tali, 
un’ultima riforma con corrispettivo inasprimento delle pene viene fatta 
nel 2011 con il decreto legge n. 138
67
. L’articolo 12 del citato D.L. 
(convertito con modificazioni della legge 14 settembre 2011 n.148) sotto 
la rubrica “intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro” ha inserito 
nel codice penale l’articolo 603 bis il quale ha riguardo a chi, salvo che il 
                                                          
67
 Con la Manovra-bis è stato introdotto nel codice penale il delitto di «intermediazione illecita e 
sfruttamento del lavoro», finalizzato alla repressione dei fenomeni di sfruttamento del lavoro 
irregolare «caporalato». La norma sanziona «chiunque svolga una attività organizzata di 
intermediazione, reclutando manodopera od organizzandone l'attività lavorativa caratterizzata da 
sfruttamento, mediante violenza, minaccia, o intimidazione approfittando dello stato di bisogno o 
di necessità dei lavoratori». 
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fatto costituisca più grave reato, “svolga un’attività organizzata di 
intermediazione, reclutando manodopera o organizzandone l’attività 
lavorativa caratterizzata da sfruttamento mediante violenza minaccia o 
intimidazione approfittando dello stato di bisogno o di necessità dei 
lavoratori”. Questo reato viene collocato nei delitti contro la personalità 
individuale, come ad esempio il delitto di riduzione in schiavitù o tratta e 
commercio di schiavi o come il plagio. Nel codice Rocco, infatti, si 
tutela non tanto la libertà ma soprattutto la persona stessa “la libertà 
individuale è da considerare nel suo concreto gli interessi spettanti alla 
persona”. 
Il delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro è 
mirato alla repressione dell’illegale manodopera e reclutamento dei 
lavoratori, attività posta in essere da soggetti così detti intermediari o 
“caporali”. Soggetti che vanno a reclutare ed assumere per conto 
dell’imprenditore, esercitando questa attività in forma tutt’altro che 
gratuita, agendo in forma parassitaria, estorcendo successivamente parte 
della retribuzione data al lavoratore e muovendosi quindi in un campo 
completamente al difuori della via legale e delle attività ordinarie del 
collocamento italiano, utilizzando spesso violenza minacce e 
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intimidazioni nei confronti di soggetti in palese condizioni di necessità e 
quindi disposti a sopportare le vessazioni. 
Dopo la riforma del mercato del lavoro del 2003 la mediazione e la 
somministrazione di manodopera esercitata dai privati si colloca sempre 
in una cornice di illiceità penale assoluta, lasciano spazio però a attività 
pienamente lecite al patto che siano state preventivamente autorizzate 
dall’autorità competente, e penalmente responsabili in caso di esercizio 
di attività in difetto rispetto l’autorizzazione data. 
Infatti come si è illustrato nel paragrafo precedente, la riforma del 
2003 ha previsto una intermediazione e somministrazione del lavoro in 
una precisa cornice di regole, in particolare grazie alla riforma “Biagi” si 
instituisce un apposito albo ministeriale delle agenzie per il lavoro ai fini 
dello svolgimento delle attività di somministrazione di lavoro, 
intermediazione, ricerca personale, e ricollocazione dello stesso, 
inserendo anche un regime sanzionatorio nuovo per tutte le forme non 
autorizzate  della intermediazione e della somministrazione di lavoro, 
prevedendo oltre alle suddette sanzioni civili anche sanzioni di stampo 
penale per tutte le ipotesi di esercizio abusivo della intermediazione 
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privata, che sarà ancora più incisiva soprattutto per quella utilizzante 
manodopera di soggetti ancora minorenni in età non lavorativa. 
La corte di cassazione si è espressa a favore della legge Biagi, 
rafforzandone l’indirizzo e confermandone la volontà di creare una 
intermediazione sottoposta a regole ferree, in più grazie alla forte 
applicazione dell’art. 603 c.p. si cerca di reprimere tutte le suddette 
forme di abusivismo, nella volontà di affermare da parte del legislatore 
l’intento di reprimere e combattere tutte quelle forme di comportamenti 
che, oltre a creare mere situazioni di illiceità  creano un disvalore molto 
forte all’interno della nostra società civile, e in quanto tale tende a punire 
questi disvalori! 
Per la concretizzazione del reato il lavoratore, come abbiamo già 
accennato, deve essere in una situazione di bisogno o di necessità. L’art. 
603 bis determina nel delitto di intermediazione illecita e sfruttamento 
del lavoro un reato di danno permanente. In questo reato esiste una 
clausola di riserva espressa ed importante, “salvo che il fatto costituisca 
reato più grave”. Con questa riserva si esclude quindi l’applicabilità del 
suddetto articolo quando già in concreto si possa applicare un’altra 
norma con pena più grave, come per i delitti di riduzione in schiavitù 
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art.600 c.p., infatti le sanzioni che sono applicabili al delitto di riduzione 
in schiavitù constano in una reclusione da otto a venti anni, invece il 
reato di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro è punito con 
una reclusione da cinque a otto anni e una multa da 1000 a 2000 euro a 
lavoratore reclutato illecitamente. 
Lo sfruttamento del lavoro invece si concretizza in varie fattispecie, 
la prima si palesa quando non vengono rispettati tutti quei parametri del 
contratto nazionale del lavoro sulla retribuzione del lavoratore stesso con 
una evidente sproporzione (a favore del datore del lavoro) tra il lavoro 
effettuato e la retribuzione avuta.  
La seconda fattispecie si verifica quando non vengono rispettati gli 
orari lavorativi, quando non vengono percepite le ferie annuali e i giorni 
di festa al lavoratore, ed infine il terzo caso è quando il datore di lavoro 
non rispetta tutti gli obblighi di prevenzione a tutela del lavoratore in 
materia di sicurezza, igiene nei luoghi di lavoro evitando al lavoratore di 
esporsi a rischi contro la propria incolumità fisica e psichica, o quando il 
datore di lavoro stesso non assicura al lavoratore degli alloggi non 
conformi alle normali condizioni di vita dello stesso, o concludendo in 
tutti quei casi in cui il lavoratore è sottoposto a eccessiva sorveglianza e 
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condizioni lavorative degradanti per lo stesso. In tutti questi casi si rileva 
quindi la mera sussistenza di uno sfruttamento del lavoro dato che il 
lavoratore è stato sottoposto continuamente a condizioni lavorative 
degradanti e anche lesive della dignità del lavoratori coinvolti.  
Il nostro codice penale, ha previsto anche nei confronti del reo delle 
aggravanti, nell’art. 603 comma 3 c.p., con aumento della pena di un 
terzo. I possibili casi di aggravante sono tre: nel primo caso, il reato 
viene commesso nei confronti di una pluralità di lavoratori, almeno tre, 
nella seconda ipotesi l’aggravante si imputa ove lo sfruttamento 
intercorre nei confronti di un soggetto minorenne, ed infine la terza 
aggravante si applica in tutti quei casi in cui il lavoratore è sottoposto a 
situazione di grave pericolo per la propria vita durante la prestazione 
lavorativa, e la causa è imputabile al datore di lavoro che non si è 
conformato alle norme vigenti per rendere il luogo di lavoro dignitoso e 
sicuro.  
L’art. 12 del D.L. 13 agosto 2011, n. 138 prevede anche la 
possibilità di comminare pene accessorie, per il delitto di 
intermediazione illecita, in tutti quei casi in cui vi sia un  presupposto di 
applicazione certo. Questo è presente quando il reo realizza uno 
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sfruttamento con oggetto esclusivo, cioè lo sfruttamento della 
prestazione lavorativa. 
 In questa situazione il nostro codice prevede la possibilità di 
comminare delle pene accessorie, tra le quali: interdizione dai pubblici 
uffici, interdizione a ricoprire cariche di liquidatore, sindaco, redattore di 
documenti contabili, direttore generale nella P.A., dirigente pubblico 
nella P.A, interdizione a sottoscrivere contratti di appalto di fornitura di 
opere bene e servizi nella P.A
68
. 
 
4. Proposte di modifica della regolamentazione del mercato del lavoro.  
Il modello tedesco 
 
Il mercato del lavoro odierno come ben sappiamo è regolato da due 
riforme essenziali, la meno recente è la nota riforma Biagi
69
 con il quale 
si va a modificare fortemente il quadro normativo precedentemente in 
vigore, introducendo una nuova e rivoluzionaria normativa con lo scopo 
di migliorare le prospettive occupazionali, e l’efficienza complessiva del 
mercato del lavoro. Grazie a detta riforma si ha un sistema di 
                                                          
68
P. Scevi, Il delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, spunti e riflessioni,in RIV. 
PEN., 2012, p. 1059 ss.  
69
 La riforma Biagi viene realizzata con lo scopo di modificare l’assetto normativo precedente, viene 
attuata con decreto legislativo il 10 settembre 2003. 
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collocamento con centri per l’Impiego pubblici innovativi che 
sostituiscono le agenzie per il Lavoro autorizzate, ( le così dette  Agenzie 
interinali), soggetti qualificati che svolgono attività di somministrazione 
di lavoro, intermediazione, ricerca e selezione, supporto alla 
ricollocazione del personale, e la  nascita di Uffici di job placement. Con 
il passare degli anni la riforma Biagi viene superata dall’introduzione 
della riforma Fornero
70
. 
Con essa si crea importanti novità, con l'obiettivo di garantire 
maggiore flessibilità nel mercato del lavoro e maggiori tutele per il 
lavoratore, con il tipico scopo di rilanciare l’economia nazionale. Con 
l’approvazione della stessa, il mercato del lavoro in Italia si apre ad una 
nuova azione di riforma. L’obiettivo è creare un mercato del lavoro 
inclusivo e dinamico, capace di aumentare l’occupazione, in particolare 
quella dei giovani e delle donne, di ridurre i tempi del passaggio tra 
scuola e lavoro e l’ampiezza tra disoccupazione e occupazione. La 
riforma si propone di contribuire alla crescita della produttività, di 
stimolare lo sviluppo e la competitività delle imprese volendo creare un 
sistema di tutele che si estenda quanto più possibile a tutti.  
                                                          
70
 La riforma Fornero viene attuata con L. n. 92 del 28 giugno 2012 e entra in vigore il 18 luglio 2012 
nel nostro Stato. 
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Un passaggio fondamentale della riforma Biagi è stata 
l’introduzione di nuove forme contrattuali e la modifica di altre già 
esistenti, con l’obiettivo rafforzare la flessibilità e l’efficienza del 
mercato: dall’apprendistato professionalizzante; al contratto 
d’inserimento; il lavoro occasionale accessorio; il lavoro occasionale; il 
lavoro a progetto;  il lavoro ripartito o job sharing
71
;  la 
somministrazione di lavoro; il lavoro intermittente (a chiamata)
72
.  
Le nuove norme introdotte dalla Legge n. 92 del 28 giugno 2012, 
nella loro versione definitiva, si occupano di molti aspetti del mercato 
del lavoro e si pongono importanti obiettivi, tra i quali si cerca una 
distribuzione più equa delle tutele dell’impiego, a questo scopo si 
contiene in parte la flessibilità contrattuale introdotta negli ultimi 
vent’anni e si adegua la disciplina del licenziamento individuale 
all’attuale contesto economico; si crea un assetto più efficiente ed equo 
degli ammortizzatori sociali e delle politiche attive del lavoro;  si 
incentiva la creazione di rapporti di lavoro più stabili, per questo il 
contratto di lavoro a tempo indeterminato è stato confermato come forma 
                                                          
71
 Il contratto di lavoro ripartito, o job sharing, è una tipologia di contratto di lavoro con il quale due 
lavoratori si impegnano ad adempiere solidalmente ad un'unica e identica obbligazione lavorativa. 
Introdotto con la cosiddetta riforma Biagi, nell'ambito della complessiva riforma del mercato del 
lavoro. 
72 
P. Olivelli, Il diritto del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi, Intermediazione pubblica e 
privata, Giuffrè, Milano, 2005, p. 1 ss. 
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contrattuale prevalente e sono stati introdotti meccanismi che premiano 
la stabilizzazione dei contratti a termine e dei contratti di apprendistato, 
che diviene il principale strumento per l’inserimento dei giovani nel 
mondo del lavoro.  
Un’attenzione particolare è rivolta infine alle categorie più deboli di 
lavoratori per promuovere un loro positivo inserimento nella vita 
economica del paese. Tutto ciò viene realizzato grazie ad una maggiore 
flessibilità di entrata nel mondo del lavoro. Una delle principali novità è 
rappresentata dalla rivisitazione di tutte le tipologie contrattuali e dalla 
loro riduzione numerica con l’abrogazione del contratto di inserimento73. 
Si garantisce al datore di lavoro più poteri nella gestione dei dipendenti e 
al lavoratore una rete sociale ed economica di sostegno nel passaggio da 
un impiego ad un altro. 
Per i lavoratori ultracinquantenni la riforma ha previsto misure 
specifiche di tutela; per favorire l’assunzione, a determinate condizioni, 
delle donne con riduzione del 50% dei contributi a carico del datore di 
lavoro; per agevolare l’inserimento e l’integrazione nel mondo del lavoro 
delle persone con disabilità; per sostenere la genitorialità con misure che 
                                                          
73
 Questa tipologia contrattuale è ancora valida per i contratti precedentemente stipulati, ma non può 
più essere redatta per nuove forme contrattuali nel nostro Stato, così stabilisce la riforma, a partire dal 
1° gennaio 2013. 
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interessano madri e padri lavoratori; ed infine misure in favore dei 
lavoratori extracomunitari estendendo ad un anno il periodo in cui 
possono essere iscritti nelle liste di collocamento, la riforma del mercato 
del lavoro interviene infine anche sulle politiche attive e i servizi per 
l’impiego, allo scopo di ridimensionare la situazioni di disoccupazione e 
inoccupazione di lunga durata per chi ha perso il lavoro. 
Per favorire il reimpiego delle persone che beneficiano di 
prestazioni di sostegno al reddito, la legge indica gli strumenti 
dell’orientamento, della formazione e le azioni di inserimento lavorativo, 
valorizzando tra l’altro i percorsi di apprendimento permanente, in 
accordo con le linee guida europee
74
. 
Tuttavia il sistema descritto, non è riuscito a combattere contro 
situazioni di stagnazione economica e disoccupazione a causa di una 
estrema rigidità interna e procedurali dello stesso, ciò non ha favorito la 
lotta alla disoccupazione, e a contrastare i disequilibri nel mercato del 
lavoro tra domanda e offerta, per questo si sono susseguite numerose 
idee e proposte di riforma del collocamento. Queste varie proposte 
spesso attingono modelli già sperimentati e pienamente funzionanti nel 
                                                          
74
 La nuova riforma del lavoro, commentario alla legge del 28 giugno 2012, n.92 recante disposizioni 
in materia di riforma del mercato di lavoro in una prospettiva di crescita, di M. Magnani e M. 
Tiraboschi, Giuffrè, Milano, 2012, p.48-72. 
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nord Europa, cioè il sistema “Tedesco”, che nella pratica ha ridotto 
molto la disoccupazione ove è stato applicato rilanciando l’economia,  
con la semplice volontà di adottare un sistema similare quindi, migliore, 
funzionante e comprovato da portare in Italia.  
In parlamento sono state presentate, negli anni, ciclicamente 
proposte di riforma del collocamento, ma i disegni di legge non hanno 
mai compiuto il loro iter legislativo o sono arrivati a conclusioni con 
pesanti emendamenti che hanno comportato piccolissimi e non rilevanti 
modifiche del collocamento  italiano rispetto al sistema tedesco. 
Il collocamento tedesco, o nord europeo, è un sistema che viene 
adottato in Germania nell’agosto del 2002 dalla così detta “Commissione 
per i Servizi moderni al mercato del lavoro”, (ll così detto piano “Hartz”) 
che riuscì ad abbattere drasticamente la disoccupazione in Germania 
insieme ad altre riforme fatte per rilanciare il paese, creando un processo 
di innovazione con una proposta suddivisa in singole leggi ove ognuna 
modificava in parte la legislazione precedentemente vigente. Queste 
ultime entrarono in vigore progressivamente negli anni successivi
75
. 
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 I provvedimenti Hartz entrano progressivamente in vigore in Germania nel corso degli anni, con il 
pacchetto di leggi in ordine cronologico; Hartz I; Hartz II, Hartz III, Hartz IV. 
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Il piano Hartz crea in Germania forti ammortizzatori sociali e 
prevede di riformare l’intero mercato del lavoro con l’obiettivo di 
passare da 4 milioni di disoccupati a 2 in 5 anni. Le profonde 
innovazioni del mercato del lavoro tedesco con la riforma Hartz 
proposero soprattutto la creazione di un sistema innovativo di 
collocamento, dove si crea un vero e proprio Job center
76
 per chi offre e 
chi cerca lavoro, questi uffici si occupano non solo del collocamento 
come nel sistema inglese, ma anche di funzioni sociali, come assistenza 
giovanile, consulenza per la tossicodipendenza, debiti, assistenza sociale, 
e in più si prevede l’istituzione dei mediatori del collocamento77. In più 
nasce la figura del mediatore di collocamento che aiuta specificatamente 
ogni singolo disoccupato a ricercare una occupazione.  
Il sistema tedesco velocizza molto il raccordo tra domanda e offerta 
di lavoro grazie proprio a queste figure professionali; inoltre i lavoratori 
hanno l'obbligo di informare immediatamente della possibile 
disoccupazione a seguito di un licenziamento, in modo che possa 
                                                          
76
 Figura inserita nel modello tedesco, ma derivante direttamente dal modello anglosassone ove si ha 
una visione dell’ufficio di collocamento non come organo burocratico e statico, ma di ente dinamico 
con la funzione non solo di aiuto al collocamento per il singolo disoccupato, ma di struttura funzionale 
che si occupa della promozione e formazione del lavoratore e cura anche più aspetti sociali che lo 
coinvolgono prescindendo dalla funzione amministrativa, compiuta da specifiche sezioni al suo 
interno. 
77
 Figura professionale anche questa derivante dal modello anglosassone denominata in Inglese: 
Fallmanager. 
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attivarsi tempestivamente l’ente che si occupa della intermediazione; nel 
caso in cui vi sia una comunicazione effettuata in palese ritardo, questa 
comporta detrazioni immediata  all'indennità di disoccupazione percepita 
dal disoccupato.  
Altre misure sono create per situazioni di famiglia, infatti per tutti i 
disoccupati che hanno una moglie e figli a carico, nell'intermediazione 
ricevono un trattamento privilegiato, questo crea una migliore 
conciliazione tra famiglia e lavoro creando capacità aggiuntive per 
l'assistenza ai bambini.  
Suddetto sistema si basa soprattutto su alcuni elementi come 
ragionevolezza, sostenibilità e volontarietà. La ragionevolezza viene 
riformulata secondo criteri geografici, materiali, funzionali e sociali, ai 
fini dei quali anche la situazione famigliare viene tenuta di conto. Così 
nel caso in cui vi sia un disoccupato giovane e solo, logicamente si 
pretende di più nei suoi confronti per quanto riguarda la mobilità, di 
quanto viene richiesto ad un disoccupato che ha la responsabilità di una 
intera famiglia. 
Per tutti i disoccupati viene creato un Credito per l'apprendistato, e i 
Job Center si assumono la responsabilità per una ricerca attiva del 
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suddetto posto. Si vogliono sviluppare nuove professioni che prevedono 
apprendistato. Va intensificata l'offerta di moduli di qualificazione delle 
professioni che già prevedono l'apprendistato per giovani disoccupati. 
Con il credito per apprendistato si vuole finanziare posti di apprendistato 
aggiuntivi
78
. Non solo si incentivano i giovani disoccupati nella ricerca 
di un posto di lavoro, la riforma Hartz crea anche nuovi strumenti di 
protezione per i lavoratori più anziani rimasti disoccupati
79
. In più, 
vengono ampliate le possibilità di lavoro a termine per i lavoratori 
anziani. I disoccupati anziani, su richiesta, se vorranno, a partire dal 
55°esimo anno di età se vorranno, possono rinunciare al sussidio di 
disoccupazione e all'assistenza del Job Center e ricevere una prestazione 
mensile calcolata senza spese aggiuntive, questo garantisce agli stessi 
una garanzia all’assistenza sociale.  
Si semplifica anche il sistema di collocamento stabilendo che 
chiunque si trovi a ricevere un sussidio sarà assistito da un unico ente, 
questo per garantire trasparenza, in Germania i sussidi che possono esser 
                                                          
78
 Il nome del progetto tecnico tedesco con il quale si finanzia e si incentiva la qualificazione dei 
giovani tramite tirocini formativi gratuiti è: AZWP.  
79
 Il cosi detto sistema Bridge System, anche questo istituto è di derivazione anglosassone, ha lo scopo 
specifico di aiutare colui che ha perso il lavoro e non è più un giovane, grazie a questo programma il 
soggetto disoccupato può iniziare un nuovo percorso formativo qualificativo e viene aiutato nel 
frattempo alla ricerca di una nuova occupazione. 
  
 
157 
 
percepiti sono quello di disoccupazione primaria
80
, indennità di 
disoccupazione secondaria
81
 e il sussidio sociale
82
.  
A sostegno delle imprese vi sono i Job Center e i Kompetenz 
Center
83
, offrendo consulenza occupazionale nei settori del diritto del 
lavoro, sulle condizioni di lavoro, sui diritti del lavoratore. 
La riforma prevede anche una serie di bonus in danaro per 
combattere la disoccupazione, premi economici che verranno corrisposti 
nei confronti di tutte quelle aziende “positive”, cioè tutte quelle che 
creano occupazione assumendo personale.  
Con la commissione Hartz vengono create anche Agenzie di servizi 
relativi al personale (PSA)
84
 che si occupano di formazione continua, 
contigua all'impresa e all’occupazione, ricerca costante di integrazione di 
persone per le quali è difficile l‘intermediazione stessa. 
La PSA è uno strumento per la riduzione della disoccupazione 
molto valido. L'obiettivo è di superare ostacoli all'impiego e la 
                                                          
80
 Dal nome tedesco di Arbeitslosengeld: indennità primaria di disoccupazione, ed è una prestazione 
di sussidio assicurativa finanziata con contributi percepita dall’ex lavoratore in stato di 
disoccupazione. 
81
 Dal nome tedesco Arbeitslosengeld: l’indennità secondaria di disoccupazione è una prestazione di 
sussidio finanziata dalla fiscalità, in funzione dello stato di bisogno dell’ex lavoratore in stato di 
odierna disoccupazione. 
82
 Il cosi detto; Sozialhilfe è un sussidio sociale che corrisponde al sussidio sociale per inabili al 
lavoro. 
83
 In Italiano vengono chiamati centri di competenza. 
84
 Agenzie di servizi relativi al personale o chiamate anche comunemente PSA; cioè Personal-Service-
Agenturen. 
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possibilità di reintegrare rapidamente i disoccupati nel mercato del 
lavoro primario con una nuova forma lavoro. Le PSA sono unità 
organizzative a sé stanti e lavorano per il collocamento e spesso su suo 
incarico. L'obbligo del disoccupato è sempre quello di accettare un 
lavoro offerto dalla PSA, logicamente nel limite delle regole della 
ragionevolezza. Durante il periodo di prova, viene erogato un salario 
netto pari di importo pari all'indennità di disoccupazione, 
successivamente il salario contrattuale della PSA. Con le varie Hartz si 
crea strumenti innovativi per ridurre il lavoro in nero, e creare nuovi 
posto di lavoro. 
Tutto ciò si realizza grazie al Ich-AG ed al Familien-AG che creano 
copertura assicurativa piena e proporzionale in base alle singole 
mansioni lavorative, e ai Mini-Job con contributi forfettari per il lavoro 
domestico. L’Ich-AG mira a ridurre il lavoro nero dei disoccupati, i 
Mini-Jobs mirano a ridurre il lavoro nero nei servizi e nel lavoro 
domestico. La soglia di reddito per i Mini-jobs per il lavoro domestico 
viene elevata a 400 Euro mensili. 
L'Agenzia Federale (BA) per il lavoro opera secondo un nuovo 
modello guida che diventa in un nuovo filo conduttore per ogni 
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collaboratore e un nuovo piano di gestione del personale. All'interno 
della agenzia federale vengono impostati in modo diverso i rapporti di 
lavoro, con molti cambiamenti: di questi fanno parte un regime unitario 
nuovo per il pubblico impiego, la gestione degli uffici di collocamento 
secondo risultati concordati o predefiniti, il sostegno pervasivo di tutti i 
processo, l’accesso pubblico a informazioni e servizi tramite Internet e 
enti di auto-informazione.  
Nasce anche una visione futura della struttura organizzativa basata 
su due livelli: quello centrale e gli uffici di collocamento che rispondono 
alla domanda dei clienti attraverso i Job Center. Inoltre in ogni Land 
viene istituito un Kompetenz Centere con la trasformazione degli uffici 
di collocamento regionali in Kompetenz Center per nuovi posti di lavoro 
e sviluppo dell‘occupazione e il loro avvio nei nuovi Länder. Gli uffici 
di collocamento regionali vengono quindi trasformati in Kompetenz 
Center, i cui incarichi di politica occupazionale sono finanziati dalla 
fiscalità. I Kompetenz Center mettono in rete e coordinano la politica 
economica e del mercato e offrono ai Länder, ai capoluoghi, ai comuni e 
alle imprese ordini, soluzioni e risorse complementari. Funzionano anche 
da interlocutori principale per le grandi imprese, sostengono i Job Center 
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nella consulenza di imprese piccole e medie, e sono punti di 
collegamento nei confronti delle amministrazioni regionali, coordinano 
programmi di qualificazione interregionali e fanno ricerche sulle 
tendenze e il mercato e del lavoro.  
Attraverso il concetto di JobFloater
85
 il finanziamento della 
disoccupazione viene sostituito dal finanziamento del lavoro. Se 
un'impresa assume un disoccupato al termine del periodo di prova e crea 
un nuovo posto di lavoro, ha la possibilità di accedere ad un pacchetto di 
finanziamenti sotto forma di un prestito. Questa offerta vale per imprese 
piccole e medie. Con un nuovo Job Floater dell'importo di 100.000 Euro 
e un'erogazione per 100.000 lavoratori all'anno risulterebbe la necessità 
di un finanziamento pari a 10 miliardi di Euro annui. Se nei prossimi tre 
anni il numero di disoccupati venisse ridotto di due milioni, in base a 
stime di massima basate sui canoni attuali si otterrebbe un effetto 
risparmio per un ammontare di 19,6 miliardi di euro per indennità e 
sussidio di disoccupazione risorse che possono essere utilizzate per la 
promozione di Ich-AG o Familien-AG e nelle PSA. 
                                                          
85
 Metodo innovativo con il quale si cambia radicalmente in Germania con il quale il finanziamento 
della disoccupazione viene sostituito dal finanziamento del lavoro. 
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Quindi facendo una analisi sulla riforme tedesca del collocamento, 
posta in essere dall'Agenzia Federale per il Lavoro
86
, ne è risultata una 
momentanea riduzione della disoccupazione come effetto positivo del 
piano Hartz, si ha una maggiore assistenza ai disoccupati, con un numero 
complessivo che è sceso di 700.000 unità fino a 2,3 milioni. 
 A seguito delle riforme Hartz-Hartz IV, tuttavia, vi sono state 
proteste da parte di alcuni sindacati, enti assistenziali e della PDS; ma la 
maggioranza dei sindacati ha condiviso le riforme. Anche gli enti 
assistenziali dopo l'entrata in vigore delle riforme hanno parzialmente 
modificato
87
. 
 
5. Le riforme succedutesi nel tempo 
Continuando l’analisi vi sono molti altri progetti di riforme del 
sistema di collocamento italiano, molte altre idee, che vengono proposte 
nel corso degli anni anche queste con scarsissimo successo, dai gruppi 
                                                          
86
 Bundesagentur für Arbeit 
87
Una valutazione delle riforme Hartz dal punto di vista Italiano e Europeo, di S. Spattini, intervento 
al convegno organizzativo dell’ambasciata della Repubblica Federale di Germania e presso il 
Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro, Modena, 2001. p. 1 ss; M. Borzaga università di 
Trento, Luci ed ombre delle più recenti riforme del mercato del lavoro tedesco agli occhi del 
giuslavorista italiano, 2014, Trento, p. 1-9. 
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parlamentari nelle varie commissioni
88
, sempre con lo scopo principe di 
voler migliorare il sistema vigente. 
Il nostro sistema come ben sappiamo non è perfettamente 
funzionante, è eccessivamente lento, questo è dettato dalla eccessiva 
burocrazia al suo interno, da un sistema anche molto costoso e che nella 
maggior parte dei casi non riesce ad adempiere bene la sua funzione 
tipica di far incontrare la domanda del lavoro con l’offerta. Per questo si 
presentano delle proposte innovative di modica
89
.  
                                                          
88
 Progetti di legge spesso insabbiati o emendati a tal punto da rendere quasi nulla l’innovazione 
introdotta dallo stesso disegno di legge sulla materia specifica. 
89
I tentativi di riforma sono vari nel nostro ordimento, per citarne alcuni vi è con la proposta di legge 
portata avanti dal movimento cinque stelle all’interno del mostro parlamento, o il  il Jobs act con D.L 
34/2014 ( non ancora attuati). Invece alcune riforme sono state realizzate, a partire dal 1997, con il 
D.Lgs. 496/97, da questo ha avuto inizio un processo di riforma in materia di accesso al mercato del 
lavoro e al sistema della formazione professionale e dell’istruzione. I vecchi uffici di collocamento 
sono stati sostituiti dai Centri per l’impiego a cui sono affidate nuove competenze: servizi per l 
incontro domanda/offerta, proposte di inserimento lavorativo e formativo, colloqui di orientamento e 
programmi di riqualificazione professionale. I Centri hanno perso la loro funzione solamente 
amministrativa ed oggi si pongono come nuovi punti di incontro per lavoratori ed aziende con lo 
scopo di contrastare il problema della disoccupazione e rispondere alle necessità di reperimento 
personale delle imprese. Il 30 gennaio del 2003 è entrato in vigore il D.Lgs. 297/02 che ha apportato 
importanti modifiche al precedente D.Lgs.181/00 recante norme per agevolare l incontro tra domanda 
e offerta e per contrastare la disoccupazione giovanile e quella di lunga durata. Le novità principali 
hanno riguardato l’abolizione delle liste di collocamento e del libretto di lavoro e il nuovo concetto di 
stato di disoccupazione: ai sensi del citato decreto, infatti, sono considerati disoccupati solo coloro che 
si presentano al Centro per l’impiego competente a dichiarare la propria immediata disponibilità al 
lavoro. Per quanto riguarda i datori di lavoro, molte ed importanti sono state le novità in materia di 
obblighi di comunicazioni. Riguardo all’abolizione delle liste di collocamento l’art. 2 del D.Lgs. 
297/02 ha previsto la soppressione delle liste di collocamento ordinarie e speciali, ad eccezione di 
alcune liste che restano ancora in vigore, quali la lista nazionale lavoratori dello spettacolo (art.1, DPR 
24 settembre 1963 n.2053); la lista dei lavoratori in mobilità (art.6, legge 23 luglio 1991 n.223); 
l’elenco dei lavoratori disabili(art.8, legge 12 marzo 1999 n.68), le matricole della gente di 
mare (art.17, c.2 legge 23 agosto 1988 n.400). 
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Nel primo caso, ovvero con la proposta di modifica del sistema del 
collocamento in Italia presentata da alcuni parlamentari del  Movimento 
Cinque Stelle, si prospetta per le aziende di avere l’obbligo di 
comunicare con l'ufficio di collocamento pubblico o interinale e di 
rivolgersi ad essi per l'assunzione di personale con qualsiasi forma di 
contratto di lavoro che l'azienda voglia sottoscrivere. Qualora le aziende 
non intendano comunicare i loro intenti agli uffici sul territorio preposti 
sia di collocamento pubblico o interinale, esse dovranno essere 
monitorate dall'ispettorato del lavoro. Per tutto ciò che riguarda ulteriori 
proposte per i lavoratori invece: essi devono avere l’obbligo di iscrizione 
agli uffici di collocamento e sottoscrizione di disponibilità 
all'avviamento al lavoro con qualsiasi forma contrattuale legale, in base 
alle proprie conoscenze professionali per le quali si cerca occupazione. 
Qualora il lavoratore iscritto disoccupato o in mobilità o cassintegrato 
non accetti entro tre proposte di lavoro offerte, nell'arco di sei mesi, esso 
deve essere depennato dall'albo dei disoccupati, e nel caso in cui il 
soggetto sia un cassintegrato o in mobilità, sarà sottoposto alla 
sospensione dei sussidi percepiti. Inoltre per il lavoratore inadempiente 
all'impiego devono essere sospese le condizioni e agevolazioni previste 
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nei servizi sociali e sanitari per indigenza. In più, per tutti i lavoratori che 
rimangono a lungo inoccupati devono essere avviati obbligatoriamente e 
non facoltativamente dei corsi di formazione professionale nei settori 
dove vi è maggior richiesta, e non sulla professione già svolta dal 
soggetto ove in quel momento il mercato è saturo, questo per dare al 
lavorature una multifunzionalità con la possibilità di poter apprendere 
nuove competenze professionali. Ovviamente i corsi devono esser 
caratterizzati dalla totale gratuità e per concludere si propone la 
creazione di un fondo ad hoc da finanziare ogni anno col quale si dia la 
possibilità di sussistenza al disoccupato a reddito zero
90
.  
La solita proposta vorrebbe rinnovare  non solo l’assetto del 
collocamento, ma si ipotizza anche la creazione di nuovi contratti per i 
funzionari (dirigenti) stessi degli uffici di collocamento, con la volontà di 
realizzare una maggiore produttività degli uffici nazionali, ciò significa 
produzione di nuovi posti di lavoro. La proposta comprende la volontà di 
assumere i nuovi funzionari con un contratto di lavoro mirato e 
incentivato all’occupazione, con premio al raggiungimento degli 
obiettivi preposti di assunzione. Obiettivi basati e prestabiliti 
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 Ipotesi di creazione di un fondo sociale per tutti i soggetti con reddito molto basso, soggetti che 
sono classificati come poveri o indigenti. 
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logicamente dall'ente circoscrizionale di riferimento e che siano in linea 
ad uno sviluppo in progresso del territorio e che abbiano come 
riferimento parametri di aumento progressivi di incontro a buon fine tra 
domanda e offerta di impiego. Nel caso invece di mancato 
raggiungimento degli obbiettivi preposti al funzionario o nel caso di 
comprovata inefficienza dello stesso, o nel caso di palese lassismo 
all'impegno assunto da parte del funzionario responsabile, si propone la 
possibilità sulla base della responsabilità oggettiva dello stesso per 
obblighi non adempiuti, di poter revocare l’incarico e procedere a 
sostituzione
91
. 
Si è notato fino ad ora molte proposte di modifica dell’attuale 
sistema di collocamento, con l’unico scopo di migliorarlo, tutte più o 
meno disattese o in parte non portate a termine. Ma nell’ultimo anno 
invece è stato progettato e sembra che stia per esser portato a termine un 
disegno di legge molto importante che tende a rivoluzionare il mercato 
del lavoro e del collocamento con lo scopo primario di creare nuovi posti 
di lavoro, fermare la disoccupazione e rilanciare l’economia inserendo 
molte novità, tutto ciò con una riforma che ha come obbiettivo una 
                                                          
91
 Progetti di legge in www.cameradeideputati.it 
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semplificazione essenziale del sistema del collocamento italiano al fine 
di farlo funzionare meglio. 
Questo progetto viene chiamato “Jobs Act”92. Il dibattito è stato in 
particolare alimentato dalla successiva proposta di legge presentata 
dall’ex Ministro del Lavoro Maurizio Sacconi, definita “Delega per la 
predisposizione di uno Statuto dei lavori e disposizioni urgenti in materia 
di lavoro”.  
I contenuti del “Jobs Act” appaiono improntati su criteri di carattere 
generale, indicando obiettivi di innovazione del mercato del lavoro, di 
semplificazione amministrativa. Una delle principali proposte riguardanti 
la riorganizzazione completa del mercato del lavoro, indica la necessità 
di creazione di un’"Agenzia Unica Federale che coordini e indirizzi i 
centri per l’impiego, la formazione e l’erogazione degli ammortizzatori 
sociali".  
                                                          
92
 Jobs Act D.L del 20 marzo 2014, n.34 con il quale il governo Renzi vuole modificare radicalmente 
l’assetto odierno. Sugli Ammortizzatori, qualora sussista una situazione di disoccupazione 
involontaria, il governo dovrà assumere tutele uniformi e in linea con la storia contributiva dei 
lavoratori. Si punta anche su forti semplificazioni volendo dimezzare gli atti burocratici necessari ad 
avviare e gestire il rapporto di lavoro, si punta, così, all’emanazione di norme ad hoc che riducano gli 
step tra amministrazione e datori di lavoro, ad esempio sugli infortuni, con l’obbligo di trasmissione 
alle autorità che penderà proprio sulla PA. Sui contratti sì creano contratti a tutele crescenti, che 
aumenteranno in relazione all’anzianità di servizio e si inserisce anche il compenso orario minimo, 
applicabile a tutti i rapporti di lavoro. Sulla maternità si prevede l’introduzione a carattere universale 
dell’indennità di maternità, ossia anche a chi versa contributi a gestione separata e si estende il diritto 
anche della prestazione anche in caso di mancato versamento dei contributi per opera del datore di 
lavoro. 
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Proposta la quale, da un lato, richiede interventi complessi dal 
punto di vista normativo, dall’altro, avrebbe quale effetto principale un 
“cambio di paradigma” nel funzionamento delle strutture organizzative 
che erogano i servizi pubblici per il lavoro, anche in conseguenza dei 
cambiamenti necessari relativamente alle prerogative degli enti gestori 
degli ammortizzatori sociali e della formazione. Dal punto di vista 
normativo è necessario ricordare come in seguito alla riforma del Titolo 
V della Costituzione, approvata con la Legge Costituzionale n. 3 del 
2001, le Regioni hanno competenza esclusiva in materia di formazione 
professionale e una competenza concorrente con lo Stato in materia di 
mercato di lavoro.  
In quest’ultimo ambito esiste una vasta competenza regionale che 
scaturisce dal D.Lgs. 23 dicembre 1997, n. 469, attraverso il quale in 
virtù della delega conferita dalla c.d. Legge Bassanini, Legge 15 marzo 
1997, n. 59, sono state attribuite alle Regioni vaste funzioni in materia di 
organizzazione dei servizi per l’impiego, di collocamento e di politica 
attiva del lavoro. Sul piano operativo le Regioni hanno spesso attuato 
una forte delega della gestione dei centri per l’impiego alle Province, 
realizzando nei fatti un “super federalismo” nell’organizzazione dei 
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servizi pubblici per il lavoro che non ha portato vantaggi tangibili ai 
lavoratori e alle aziende. Il passaggio dai tradizionali “servizi di 
collocamento”, caratterizzati da compiti meramente amministrativi, ai 
“servizi per l’impiego”, i quali dovrebbero avere anche funzioni di 
politica attiva del lavoro e fornire servizi specialistici, spesso si è 
tradotto in un fatto poco più che meramente formale.  
La frammentarietà che caratterizza il funzionamento dei servizi 
pubblici per il lavoro, è un costo sia dal punto di vista sociale  per i 
lavoratori, che incontrano difficoltà anche soltanto per relazionarsi con 
due centri per l’impiego di province limitrofe, i quali agiscono perlopiù 
come entità distinte  sia dal punto di vista economico, per le aziende che 
incontrano difficoltà similari a quelle dei lavoratori e per la collettività 
che paga i costi delle inefficienze e della mancanza di economie di scala 
laddove queste sarebbero realizzabili, a partire dalla condivisione e dalla 
integrazione dei sistemi informatici utilizzati.  
Analogamente alla proposta governativa, la proposta di legge del 
Senatore M. Sacconi
93
 va nella direzione della razionalizzazione 
dell’articolazione dei soggetti titolari delle azioni di politica attiva del 
lavoro, prevedendo attraverso l’istituzione di una “Agenzia nazionale per 
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 Commissione presieduta dal senatore  M.Sacconi, ddl n. 1428 (delega lavoro) il 24 settembre. 
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il lavoro e la formazione” la fusione di Italia Lavoro e dell’Istituto per lo 
Sviluppo della Formazione Professionale dei Lavoratori (ISFOL). 
Benché tra gli obiettivi indicati nella proposta vi sia “il coordinamento 
dei servizi per il lavoro”, nel testo normativo non è presente una esplicita 
ridefinizione dell’organizzazione e delle funzioni dei servizi pubblici per 
l’impiego, e non è definito con quali modalità sarebbe attuata la proposta 
di attribuire ai disoccupati “una dote da spendersi presso i servizi 
competenti liberamente scelti dall’interessato”. In particolare, non è 
chiaro a quali strumenti di ricollocazione lavorativa si affiancherebbe 
tale misura e quali sarebbero i soggetti gestori, anche in considerazione 
che ne i centri per l’impiego, ne le agenzie per il lavoro sono attualmente 
in grado di promuovere percorsi di formazione adeguati, realizzabili 
soltanto attraverso una efficace valutazione delle competenze del 
lavoratore e l’individuazione di interventi formativi che siano orientati 
alle richieste professionali delle aziende.  
Una proposta analoga
94
 al progetto di legge di M.Sacconi, tratta 
della possibile istituzione di una dote da conferire ai lavoratori 
momentaneamente disoccupati, da poter liberamente spendere presso i 
servizi competenti. Dote che consiste nel conferimento a ciascun 
                                                          
94
 Articolo scritto da F. Giubileo e F. Pastore, in Lavoce.info, 25 ottobre 2013. 
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disoccupato “di un determinato budget” quantificato da soggetti 
qualificati e delegati al sostegno del collocamento dell’inoccupato, in più 
la dote deve essere proporzionata rispetto alla difficoltà di collocamento 
del destinatario. Infine La somma può anche essere spesa per alcuni 
servizi o rappresentare un premio di collocamento. 
 La proposta di Giubileo
95
 e Pastore
96
 si inserisce in quadro 
complessivo il quale prevede un sostanziale superamento dei servizi per 
l’impiego, mantenendo in capo alle funzioni pubbliche le attività di 
coordinamento, pianificazione e controllo del territorio, trasferendo 
interamente ai soggetti privati le attività relative al collocamento, non è 
chiaro se e come le attività di coordinamento dei soggetti pubblici 
dovrebbero intervenire sulle attività delle agenzie per il lavoro. È per 
evidente come l’esigenza di ripensare i servizi pubblici per l’impiego sia 
ampiamente riconosciuta in tutto il nostro sistema, così come la loro 
attuale inefficienza, incompetenza e eccessiva presenza di burocrazia, 
                                                          
95
 E’ Dottore di ricerca in Sociologia del lavoro. Nel 2013 ha pubblicato con Emil Libri il suo secondo 
libro “Il modello di welfare occupazionale in Lombardia”. Si occupa di valutazione dei Servizi 
pubblici per l’impiego e in particolare di analisi a livello internazionale dell’applicazione delle teorie 
neo-istituzionali (Costi di transizione e Agente-principale) che riguardano il rapporto pubblico/privato 
nell’erogazione delle politiche del lavoro. Attualmente è ricercatore presso Gruppo Class ed è 
consulente in tema di politiche attive del lavoro presso Regione Lombardi 
96
 Francesco Pastore è Professore associato di Economia Politica presso la Seconda Università degli 
studi di Napoli. È inoltre research fellow dell’IZA di Bonn e segretario dell’Associazione Italiana 
degli Economisti del Lavoro. È autore di numerosi articoli pubblicati in riviste internazionali su 
diversi temi di economia del lavoro, dell’istruzione e della transizione dal socialismo al mercato.  
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quindi è evidente il bisogno di un loro rinnovamento in un’ottica di forte 
orientamento ai risultati o, in alternativa, di un loro superamento. 
 Come precedentemente detto, la modifica dell’organizzazione e 
delle funzioni dei servizi pubblici per l’impiego necessita di un 
complesso iter normativo, a causa delle previsioni del Titolo V della 
Costituzione; esso appare per come l’unico percorso in grado di dare 
efficacia agli interventi di politica attiva del lavoro, anche in 
conseguenza della presenza capillare dei SPI nel territorio. 
 La proposta innovativa di istituire un’unica Agenzia nazionale che 
si occupi di politiche del lavoro, articolata sul territorio, partendo dalle 
proposte di “Agenzia Unica Federale”, dal ddl governativo e di “Agenzia 
nazionale per il lavoro e la formazione” di cui alla proposta del ddl. n. 
legge 1428 , potrebbe  al netto degli interventi normativi necessari essere 
una ottima soluzione utile per razionalizzare e riportare a sistema la 
molteplicità dei sistemi regionali per l’impiego, purché fosse in grado di 
raggiungere i seguenti obiettivi: innanzi tutto integrare i servizi pubblici 
per l’impiego e le agenzie pubbliche che si occupano di mercato del 
lavoro, a iniziare da Italia Lavoro e dall’Isfol in una struttura articolata 
federalmente, che sia in grado di stare sul mercato offrendo servizi di 
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qualità, e sarebbe utile che l’Agenzia, pur restando prevalentemente di 
proprietà pubblica,  con una natura societaria privatistica, fortemente 
orientata alla soddisfazione del cliente, superando le logiche burocratiche 
degli uffici pubblici.  
È evidente che se i servizi per l’impiego non ridefiniscono la loro 
missione e non sono in grado di produrre “utili sociali” restano soltanto 
un costo inutile, e in tale caso andrebbero chiusi, trasferendo il personale 
ad altre mansioni. Altra opinione è improntare l’Agenzia al criterio della 
sussidiarietà, mantenendo la competenza regionale per le attività che 
possono essere svolte con maggiore incisività a tale livello come ad 
esempio la gestione dei dossier delle competenze professionali e 
riportando a livello centrale tutti gli aspetti che richiedono indirizzi, 
decisioni e una gestione unitaria come ad esempio i sistemi informativi 
del lavoro.  
Quest’ultimo punto incide su un aspetto nevralgico per il 
funzionamento dei servizi pubblici per l’impiego, e totalmente assente in 
tutte le proposte analizzate, ossia il riferimento all’utilizzo 
dell’infrastruttura tecnologica nella gestione mercato del lavoro, e di 
come l’utilizzo della stessa costituisca un aspetto strategico per il 
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miglioramento della qualità, della rapidità e dell’efficienza dei servizi 
offerti. 
 Attualmente la gestione delle attività dei servizi per l’impiego è 
garantita da una molteplicità di sistemi informativi del lavoro, differenti 
da Regione a Regione e spesso anche nell’ambito della stessa, tale 
situazione genera notevoli difficoltà nell’interscambio dei dati e il 
moltiplicarsi di costi e problematiche per gli utenti, e non garantisce la 
completa circolazione e condivisione delle informazioni tra tutti i servizi 
per l’impiego del territorio nazionale.  
Per superare tale situazione occorre la costituzione di una 
“posizione unica” per i lavoratori e per le aziende nei confronti del 
sistema dei servizi per l’impiego ossia la possibilità, attraverso la prima 
iscrizione, di usufruire di tutti i servizi in qualunque centro per l’impiego 
del paese, senza dover reiterare percorsi di iscrizione, colloqui di 
selezione, bilancio delle competenze. 
 È evidente come il raggiungimento di tale obiettivo sia possibile 
soltanto raggiungendo una piena ed efficace integrazione tra i tutti i 
sistemi informativi del lavoro regionali e provinciali: la mancanza di tale 
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integrazione costituisce una notevole criticità nella realizzazione di 
servizi pubblici realmente integrati e orientati all’utente. 
 Gli ulteriori aspetti connessi alla costituzione di una “Agenzia 
Unica Federale” proposta nel Jobs-Act, riguardano il coordinamento 
della formazione, tematica di stretta competenza regionale, e 
l’erogazione degli ammortizzatori sociali la cui gestione è attualmente 
demandata all’INPS. Si tratta di due aspetti che richiedono interventi 
radicali, i quali, da un lato, quello della formazione andrebbero a 
rideterminare l’ambito delle competenze statali e di quelle regionali, 
dall’altro, relativamente all’erogazione degli ammortizzatori sociali, 
andrebbero a rideterminare le competenze dell’INPS. È intuibile che la 
gestione da parte dei centri per l’impiego di questi due aspetti 
richiederebbe una complessità organizzativa e competenze professionali 
che attualmente non appartengono al patrimonio dei servizi pubblici per 
il lavoro, ai quali sarebbe richiesta la capacità di intervenire sull’intero 
ciclo di inserimento o reinserimento del lavoratore nel mondo del lavoro, 
dalla valutazione delle competenze alla individuazione delle esigenze 
formative, dalla ricerca attiva dell’occupazione alla erogazione di una 
indennità di disoccupazione vincolata ad una reale ed effettiva 
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disponibilità al lavoro. Soltanto il compimento di un percorso con queste 
caratteristiche, unitamente all’implementazione di servizi utili per le 
aziende, può consentire la realizzazione di un’Agenzia Unica Federale 
che non consegni definitivamente i servizi pubblici per l’impiego alla 
marginalità e all’inefficienza97. Il problema si delinea sopra tutto con la 
scarsa propensione in Italia a mettere i servizi a diretto contatto con il 
pubblico
98
. Ovviamente vi è un tema di impostazione complessiva che 
riguarda soprattutto la frammentazione istituzionale dei soggetti chiamati 
a operare su questo fronte, esso è il primo elemento di debolezza su cui  
l’Italia deve insistere, dato che il nostro paese è  strutturato a macchia di 
leopardo. Infatti come abbiamo già detto ci sono regioni e province dove 
i servizi funzionano in modo corretto e adeguato e sono ben integrati, in 
altre invece non si registra lo stesso livello di integrazione e di 
funzionalità, il ché va a danno dell'efficienza complessiva, infatti almeno 
dal punto di vista dell'impianto concettuale, la rete istituzionale è 
enormemente frammentata. Infatti vi è  il Ministero del lavoro e delle 
politiche sociali con i suoi enti strumentali, ISFOL e Italia Lavoro; ci 
sono gli assessorati regionali, provinciali e comunali e le agenzie 
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 F. Giubileo, Quale futuro per i centri per l’impiego, in lavoce.info, 25 ottobre 2013.  
98
 Problematiche sollevate dallo studio sulla Rete Europea dei servizi pubblici per l'impiego 
pubblicato dall'EEPO nel giugno scorso 
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regionali per il lavoro; ci sono i centri per l'impiego; c’è l'INPS: tutta una 
serie di soggetti che a vario titolo, o sul versante delle politiche attive o 
su quello delle politiche passive, si occupano di questi temi e molto 
spesso faticano a operare in sinergia. La prima questione da affrontare è 
molto probabilmente quella di organizzare tutti questi soggetti in una 
rete unica e soprattutto governare questa rete attraverso un'integrazione 
più completa, che risalga nella filiera fino al mondo della scuola con 
l’introduzione di varie iniziative di alternanza scuola-lavoro99, ma 
l’obiettivo principale rimane quello di una gestione operativa delle 
politiche attive più concentrata e razionalizzata in un unico soggetto. In 
tal senso, l'idea principale è quella di realizzare una agenzia nazionale e 
che sia davvero uno strumento in grado di garantire una 
migliore governance e che faccia i conti con un sistema che, per effetto 
del Titolo V, distribuisce le competenze tra istituzioni di livelli diversi.  
Un altro tema  rilevante collegato alle competenze che il Titolo V 
attribuisce alle regioni e che rappresenta anch'esso un elemento di 
riflessione, sono agli accreditamenti degli operatori privati. È evidente la 
necessità di stabilire regole che abbiano uniformità sul territorio 
nazionale, ma oggettivamente si capisce meno perché ciascuna regione 
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 Con il cosi detto decreto carrozza (DDL 104/2013) 
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senta il bisogno di elaborare, sopra la disciplina nazionale, procedure, 
prassi e vincoli che non si giustificano e non si spiegano. L'impressione è 
che il presunto pareggiamento tra soggetto pubblico e soggetto privato, 
che abbiamo faticosamente costruito o tentato di costruire in questi anni 
dal «pacchetto Treu» in avanti, nella sostanza dei fatti non c’è. Non è 
garantita una sostanziale parificazione fra il pubblico e il privato perché 
c’è la preminenza delle agenzie pubbliche su quelle private. Non si sa, se 
questo ubbidisca a un disegno scientificamente razionale, ma in realtà è 
così, infatti analizzando le procedure operative poste in atto sul territorio, 
esse sono tali da mettere seriamente in difficoltà le agenzie private che 
operano in questo settore e costringerle a dipendere dai centri per 
l'impiego. Questo non solo introduce una problematica di costi e di 
complicazioni burocratiche; alla lunga genera anche uno svantaggio per 
il Paese perché non si riescono a mettere a fattore comune le 
informazioni che provengono da due fonti differenti. Ad esempio, non si 
aggiustano mai le banche dati e non si mettono effettivamente in 
relazione soggetti pubblici e privati perché di fatto non si riesce a fare 
rete. In più bisogna far si che i soggetti che operano in questo mercato 
abbiano alta professionalità e siano certificati per la loro serietà. Dopo di  
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ché dobbiamo consentire loro di accedere alle banche dati in modo non 
criptato.   
 
6. Le conclusioni dell’indagine conoscitiva sulla gestione dei servizi per 
il mercato del lavoro 
 
Nell’attuale sistema economico mondiale vi è un grande sviluppo di 
tutti quei paesi considerati “emergenti” e una prevalente crisi che 
prevarica nel continente europeo, americano e giapponese, con economie 
caratterizzate da un forte indebitamento pubblico da parte degli Stati 
stessi. Questo ha determinato soprattutto nel continente europeo il 
bisogno di realizzare politiche di austerity e di rientro della massa 
debitoria statale, generando spesso situazioni di stagnazione economica e 
aumento della disoccupazione. Il tutto si è verificato anche in Italia, così 
che la nostra classe dirigente ha cercato di affrontare la crisi 
occupazionale con i più vari strumenti a disposizione, tra i quali anche le 
varie indagini conoscitive dalla Commissione di Lavoro pubblico e 
privato della Camera dei Deputati, esse costituiscono un passaggio molto 
importante del nostro parlamento, con l’obiettivo di programmare 
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interventi mirati per superare il grave “problema occupazionale” che 
affligge il nostro Stato.  
Come ben sappiamo l’Italia si caratterizza oggi, anche rispetto ai 
partner dell’Ue, oltre che per una disoccupazione giovanile che ha 
superato il 40%, anche con una persistente difficoltà incontrata dalle 
imprese nel reperire le professionalità di cui hanno veramente bisogno. 
Nel nostro Stato ben 2 milioni di giovani tra 15 e 29 anni, pari quasi a un 
quarto della fascia d’età, non studiano né lavorano, in più abbiamo in 
Italia il tasso di abbandono scolastico formativo tra i più alti d’Europa. 
Al riguardo, si consideri inoltre che nel nostro Paese meno del 4% degli 
under 29 fa pratica in azienda, un dato decisamente contenuto rispetto 
alla media europea del 12,9% e al picco del 22,1% della Germania, 
questi sono dati a dir poco inquietanti dal punto di vista economico, in 
più dimostrano che passano gli anni, ma, nel nostro Paese, la separazione 
tra istruzione e lavoro resta. 
  In questo scenario, appare prioritario dare impulso ad iniziative 
mirate a rendere sempre più stretto il collegamento tra politiche 
formative e mondo della produzione, agevolando così l’ingresso dei 
nostri giovani nel mondo del lavoro.  
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Del resto, il sostanziale disallineamento tra profili in uscita dal 
sistema formativo ed esigenze delle imprese è imputabile, da un lato, alle 
modalità con cui le famiglie e i giovani operano le loro scelte di 
investimento formativo e, dall'altro lato, a una limitata efficacia delle 
iniziative finalizzate a far coincidere domanda ed offerta di formazione e 
di lavoro. Si tratta, in sostanza, di individuare un complesso di misure 
con cui l’Italia cerchi di rispondere alle sollecitazioni rivolte anche 
dall’Unione europea ai Paesi membri, affinché in un periodo di crisi 
economica globale questi ultimi si dotino di servizi e di strumenti che 
consentano al maggior numero di persone, in particolare ai giovani in 
cerca di lavoro di aumentare la propria occupabilità. 
 In linea generale, per contribuire a rafforzare i rapporti tra sistemi 
formativi e sistemi produttivi si ritiene opportuno rafforzare i percorsi di 
orientamento per tutti i giovani, al fine di facilitare una scelta 
consapevole del percorso di studio e di favorire la conoscenza delle 
opportunità e degli sbocchi lavorativi, e diminuire il divario tra scuola e 
formazione e lavoro. Serve in sostanza anche un cambio di marcia nei 
rapporti tra sistemi formativi e mondo del lavoro, nella convinzione che 
il dialogo tra i due ambiti risulti decisivo anche per far maturare nelle 
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imprese la piena consapevolezza del ruolo e della rilevanza che risorse 
umane più qualificate e specializzate possono ricoprire nei sistemi 
produttivi in un’ottica di benefici a medio e lungo termine. Ciò significa 
raccordare maggiormente l’offerta formativa con le esigenze del mondo 
del lavoro e del territorio, ponendo un’adeguata attenzione al tema 
dell’analisi dei fabbisogni professionali e formativi espressi dai sistemi 
produttivi, dell’orientamento dei giovani e dell’alternanza scuola lavoro.  
Sono temi in merito ai quali, ad esempio, il Sistema camerale, in 
ragione dell’attività svolta, si è visto progressivamente riconoscere nuovi 
ruoli e funzioni che vedono le Camere di commercio quali enti 
privilegiati per integrare, come punto di sintesi, le conoscenze del 
sistema economico con le istanze del mondo associativo favorendo 
l’innovazione e il miglioramento dei livelli qualitativi del sistema 
dell’istruzione e della formazione in rapporto ai fabbisogni del mondo 
del lavoro, all’occupabilità dei giovani e allo sviluppo del Paese.    
Un elemento fondamentale per la riuscita dei processi di riforma in 
atto, infatti, risiede proprio nella capacità di mettere in rete e far 
collaborare tutti i soggetti impegnati per migliorare la qualità dell’offerta 
integrata di servizi di istruzione, formazione e lavoro come presupposto 
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per lo sviluppo dei sistemi produttivi e dell’occupazione. È fuor di 
dubbio, del resto, che la riuscita di qualsiasi misura, programma o 
iniziativa nel campo delle politiche attive del lavoro presuppone che tutti 
i soggetti in qualche modo coinvolti siano chiamati a operare 
organicamente nell’ambito della cornice unitaria di coordinamento inter 
istituzionale e nel dialogo con il partenariato economico e sociale, che 
trova nel sistema delle Camere di commercio italiane una delle sue 
principali espressioni. È pertanto proprio su questi aspetti, direttamente 
legati all’offerta di servizi e di strumenti a sostegno della domanda di 
lavoro, che occorre intervenire con provvedimenti di tipo strutturale 
attraverso cui migliorare delle azioni poste in essere dai diversi soggetti 
pubblici
100
 e privati
101
 attraverso opportuni meccanismi di integrazione e 
attraverso la piena affermazione della logica del “risultato”, la 
trasparenza tra domanda e offerta di lavoro, raggiungibile attraverso un 
mercato del lavoro meno segmentato, meglio raccordato e più 
funzionante nelle sue diverse componenti. Tutto questo all’interno di uno 
scenario che impone, da un lato, un più stretto legame tra politiche 
industriali e politiche attive del lavoro, e al contempo, sul fronte della 
                                                          
100
 Soggetti pubblici come ad esempio il Ministero del Lavoro e i suoi enti strumentali, come le 
Regioni, i Comuni, i Servizi Pubblici per l’Impiego e le Camere di commercio. 
101
 Soggetti privati come le Agenzie per il Lavoro, o le Agenzie Formative. 
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politica economica europea e nazionale, un più deciso orientamento a 
sostegno della domanda interna, sia nella componente dei consumi delle 
famiglie che in quella degli investimenti pubblici e privati. Con le varie 
indagini conoscitiva dalla Commissione di Lavoro pubblico e privato 
della Camera dei Deputati
 
, si intende evidenziare i motivi alla base del 
disallineamento tra domanda e offerta di professioni e di competenze nel 
Paese, attraverso l’analisi dei dati più recenti resi disponibili attraverso il 
Sistema Informativo Excelsior
102
, realizzato da Unioncamere e dal 
Ministero del Lavoro, e proponendo, proprio a partire dalle criticità 
rilevate, alcune misure di intervento nell’ottica di favorire un più stretto 
raccordo e integrazione tra i diversi soggetti impegnati sul versante dei 
servizi per l’impiego, anche attraverso una ridefinizione degli stessi, che 
consenta la rimozione  degli  ostacoli alla base del persistente e continuo 
disallineamento fra la domanda e l’offerta di lavoro. Tra le iniziative più 
rilevanti attuate dal Sistema camerale sul versante del monitoraggio e del 
supporto alla definizione di misure sul tema del lavoro e della 
formazione, vi è la realizzazione in collaborazione con il Ministero del 
Lavoro e con l'Unione Europea del Sistema Informativo Excelsior, che 
                                                          
102
 Il sistema Excelsior si basa sui fabbisogni occupazionali e professionali espressi dalle imprese che, 
attraverso un’indagine annuale sui programmi di assunzione di un campione di oltre 100 mila imprese 
dell’industria e dei servizi con almeno un dipendente, offre un quadro permanentemente aggiornato 
delle tendenze evolutive e delle principali caratteristiche della domanda di lavoro nel nostro Paese. 
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in particolare, fornisce una conoscenza aggiornata, sistematica e 
affidabile dei fabbisogni occupazionali e formativi delle imprese nei 
diversi settori di attività economica e per ciascuna delle province 
italiane, consolidandosi quale base informativa utilizzabile sia dai diversi 
livelli di governo locale, regionale e nazionale, permettendo la 
realizzazione di interventi ad hoc
103
, in ciascuna area e per ciascun 
segmento del mercato del lavoro, sia da studenti, famiglie e coloro che 
sono alla ricerca di occupazione, per conoscere tutti gli elementi in grado 
di costruire i percorsi formativi e professionali maggiormente spendibili 
sul mercato del lavoro. Nel vasto apparato informativo che il Sistema 
mette a disposizione, vale la pena soffermarsi sull’analisi puntuale di 
quella porzione della domanda di professioni e di competenze che le 
imprese esprimono, ma che non trova un soddisfacente riscontro 
nell’offerta di lavoro presente sul mercato, c.d. skill mismatch104, 
determinando di conseguenza squilibri più o meno consistenti nel 
mercato del lavoro. Il Sistema Informativo Excelsior fornisce 
informazioni utili su tutti i profili professionali richiesti dalle imprese, al 
                                                          
103
 Un tipico intervento ad hoc può essere ricondotto ad esempio; alle politiche attive del lavoro, come 
l’orientamento o la programmazione della formazione. 
104
 Per skill mismatch si intende la mancata corrispondenza tra le abilità di un individuo e quelle 
richieste dall'azienda in cerca di un lavoratore; esso si differenzia dall’educational mismatch, ovvero 
dalla mancata corrispondenza tra livello di istruzione raggiunto e quello richiesto da un'impresa. 
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fine di favorire l‘incontro tra la domanda e l’offerta di lavoro. Le 
indicazioni a livello previsionale messe a disposizione da Excelsior circa 
gli andamenti occupazionali nel loro complesso, la loro articolazione per 
settori di attività economica e il loro dettaglio per profili professionali 
rappresentano informazioni oggi di grande rilevanza per orientare le 
politiche attive del lavoro.  
Tale analisi permetterà quindi di individuare, per ciascuna provincia 
italiana, bacini o nicchie di domanda di lavoro in espansione nei vari 
settori e nelle varie tipologie di impresa, sostenere l’inserimento di 
lavoratori a rischio di inattività o di figure alla ricerca del primo impiego 
verso occupazioni maggiormente rispondenti ai fabbisogni professionali 
del sistema produttivo, programmare interventi formativi di 
qualificazione e riqualificazione delle competenze legate a figure 
professionali a rischio di obsolescenza. Sulla base di tali peculiarità, il 
Sistema Informativo Excelsior è diventato parte integrante 
dell’architettura della “Banca dati politiche attive e passive”105.  
Nel nostro mercato esiste anche il disallineamento professionale, ed 
è spesso coerente con i diversi livelli della disoccupazione; andando a 
                                                          
105
 Derivante dall‘art. 8 del decreto legge 28 giugno 2013, n. 76, coordinato con la legge di 
conversione 9 agosto 2013, n. 99. 
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esaminare in dettaglio le motivazioni in cui si annida il disallineamento 
tra domanda e offerta di lavoro, secondo le dichiarazioni delle imprese, 
si evince che il fattore più rilevante risiede nel gap di competenze, 
ascrivibile alla formazione non adeguata, alla mancanza della necessaria 
esperienza o delle caratteristiche personali adatte allo svolgimento della 
professione. L’importanza che questo aspetto assume nell’analisi del 
mismatch
106
 richiama l’attenzione sulla necessità di non perdere di vista 
il monitoraggio dell’efficacia del sistema formativo, complessivamente 
considerato, affinché non venga tralasciato il compito di fornire una 
risposta ai bisogni tecnico-applicativi delle imprese.  
La carenza nei candidati di competenze specifiche legate alla 
professione da svolgere è considerata un problema  in tre casi su dieci, 
ma il fenomeno assume una dimensione maggiore soprattutto nelle 
professioni ove in particolare, gli specialisti in contabilità e problemi 
finanziari, gli ingegneri energetici e meccanici, gli analisti, progettisti di 
software, i tecnici programmatori, i tecnici esperti in applicazioni e i 
tecnici della distribuzione. In seconda battuta, a motivare il 
                                                          
106
 Un problema sottovalutato in Italia, che tecnicamente viene definito mismatch tra domanda e 
offerta di lavoro. In pratica, nonostante i numeri allarmanti sulla disoccupazione crescente 
specialmente tra i giovani, si verifica il paradosso per cui migliaia di posti di lavoro rimangono vuoti. 
Gli annunci non trovano risposta e le aziende rinunciano a cercare, stiamo parlando dei così detti 
lavori “manuali”. 
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disallineamento tra domanda e offerta si colloca il gap determinato 
soprattutto da caratteristiche più proprie dell’offerta, ossia con un livello 
di attese dei candidati che è superiore a quanto viene loro proposto.  
A completare il quadro, è il gap di offerta, che è ascrivibile alla 
mancanza di strutture in grado di formare la specifica nuova professione 
ricercata o, ancora, perché in alcuni casi l’offerta di profili in possesso di 
un determinato percorso formativo esperienziale può risultare 
sottodimensionata rispetto alla domanda manifestata dalla imprese in un 
determinato territorio. In più i canali di assunzione e le opportunità 
esperienziali in azienda al di là di delle caratteristiche delle difficoltà di 
reperimento messe in luce, emerge sopra tutte un dato: nel 2013 quasi il 
62% delle imprese italiane ha utilizzato come canale principale per la 
ricerca del personale da assumere quello “informale”107. Una 
“asimmetria” informativa che penalizza fortemente il merito e le capacità 
soprattutto dei giovani lavoratori.  Sono principalmente le micro-imprese 
quelle che non ricorrono a soggetti o strumenti di intermediazione nella 
ricerca di nuovo personale, tanto che tra queste ultime sale al 67,3% la 
quota di quelle che si concentrano solo sui canali “informali”. 
                                                          
107
 Metodo di assunzione e scelta del singolo candidato lavoratore a tempo determinato o 
indeterminato basato su criteri non oggettivi di merito o curriculari ma su segnalazioni di conoscenti, 
o fornitori, altri imprenditori o anche la conoscenza “diretta” del candidato, talvolta anche a seguito di 
un’attività di stage o tirocinio che lo ha visto coinvolto. 
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 Sul versante opposto, tra i canali formali, i Centri per l’impiego 
sono stati veicolo per la selezione per solo il 2,2% delle imprese, mentre 
un ugualmente contenuto 2,6% di imprese ha fatto ricorso a società di 
somministrazione. La conoscenza diretta di un candidato, fattore che le 
imprese considerano per così dire “dirimente” nella decisione di 
assunzione, è frequentemente veicolata, soprattutto per i giovani, da una 
consuetudine relazionale ed esperienziale istauratasi anche in seguito a 
periodi di prova formativi. 
Come si nota dai dati esposti la debolezza delle reti formali di 
collocamento, il disegno e l'efficienza delle politiche attive e l'efficienza 
dell'infrastruttura complessiva che governa l'incontro fra domanda e 
offerta di lavoro è palesemente insufficiente.  In Italia quindi la modalità 
prevalente di ricerca del lavoro è rivolgersi alla rete informale fatta di 
amici, parenti, solo una piccola parte utilizza agenzie private per il 
lavoro, in Europa è invece l’opposto. Dietro queste differenze vi sono 
certamente anche difformità relative alla struttura complessiva dei Paesi 
e le risorse finanziarie e umane inserite nei servizi per l'impiego. Quando 
si sottolinea, ad esempio, la disparità di risorse umane e finanziarie tra le 
agenzie pubbliche per il lavoro del sistema federale tedesco e quelle 
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italiane, occorrerebbe tenere presente che le prime svolgono attività, 
come la gestione delle politiche passive, che in Italia sono affidate a 
soggetti diversi dai centri per l'impiego. Questo non è solo un problema 
di omogeneità nel confronto internazionale. È un problema sostanziale, 
forse il problema dei problemi dove il coordinamento stretto e 
l'integrazione fra i soggetti che gestiscono le politiche attive e i soggetti 
che erogano i sussidi al reddito dei disoccupati è infatti lo snodo 
fondamentale per l'efficacia dell'intero sistema. 
 Le competenze e le attività del Sistema camerale italiano nelle 
politiche attive del lavoro con la camera dell’industria, artigianato e 
agricoltura è da lungo tempo attiva sui temi relativi al mercato del 
lavoro, all’autoimpiego, alla crescita e valorizzazione delle competenze e 
risorse professionali richieste dalle imprese. Si tratta di un impegno che 
si è ulteriormente rafforzato e qualificato nel corso degli ultimi anni, 
impegnandosi anche per la realizzazione e diffusione su tutto il territorio 
nazionale di servizi e strumenti per gli stage, i tirocini e l’alternanza 
scuola lavoro
108
. In più le camere possono svolgere anche funzioni di 
                                                          
108
 Come è stato previsto anche dall‘art. 4 della legge di riforma della scuola 53/03 e dal successivo 
d.lgs. applicativo 77/05. 
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intermediazione
 109
 tra domanda e offerta di lavoro in “regime particolare 
di autorizzazione”. In virtù di ciò, e in coerenza con le nuove specifiche 
funzioni
110
, nel campo della “cooperazione con le istituzioni scolastiche 
e universitarie in materia di alternanza scuola lavoro e per l’orientamento 
al lavoro e alle professioni”, il Sistema camerale, anche grazie ai servizi 
direttamente erogati sul territorio attraverso le Camere di commercio e le 
loro Aziende speciali, ha acquisito un ruolo sempre più centrale quale 
anello di congiunzione tra mondo della formazione ed esigenze dei 
sistemi economico produttivi, e di orientamento  e programmazione della 
formazione, sviluppo del capitale umano  e certificazione delle 
competenze. La novità di maggior rilievo è rappresentata dal fatto che, 
per la prima volta, si è data al Sistema camerale l’opportunità di 
assumere un ruolo attivo in tema di individuazione, validazione e 
certificazione delle competenze grazie, da un lato, alla specifica 
inclusione delle Camere di commercio tra i potenziali “enti titolati” 
all’esercizio dei relativi servizi sul territorio e, dall’altro, all’inserimento 
di Unioncamere  accanto alle sole agenzie tecniche strumentali dei 
                                                          
109
 In base all‘art. 6 del D.Lgs. 276/03 e seguenti in attuazione della Legge 30/2003 
110
 Funzioni specifiche assegnate dall’art. 2, comma 2, lettera n. del d.lgs. 23/2010. 
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ministeri titolari
111
 nel novero delle strutture specializzate di riferimento 
e supporto per l’organismo cui spetterà centralmente il compito di 
monitorare e valutare l’intero sistema nazionale. A livello operativo, tra 
le iniziative e attività più rilevanti promosse e attuate dal Sistema 
camerale, si segnalano: la realizzazione, in collaborazione con il 
Ministero del Lavoro e l'Unione Europea, del già richiamato Sistema 
Informativo Excelsior sui fabbisogni occupazionali e professionali 
espressi dalle imprese; le azioni, i servizi e gli strumenti per orientare le 
scelte formative e professionali dei giovani, che nel 2013 hanno 
coinvolto 69 Camere e oltre 50 mila utenti; le iniziative per la diffusione 
e lo sviluppo di una cultura del lavoro imprenditoriale e dell’auto 
impiego, tramite numerosi eventi e attività di educazione e orientamento 
all’imprenditorialità112; appositi servizi camerali per aspiranti e 
neoimprenditori; i progetti di alternanza scuola lavoro
113
; l’iniziativa di 
sistema realizzata tramite il Progetto “Scuola elevata al lavoro”,  l’avvio, 
di un’apposita azione di sistema per sviluppare la rete degli  sportelli 
camerali sui temi del mercato del lavoro, della transizione formazione 
impresa e della nascita di nuove attività economiche, anche attraverso la 
                                                          
111
 Per citarne alcuni esempi: Isfol, Ansas, Invalsi e Anvur. 
112
 Con molti seminari, incontri, visite aziendali, ma anche tirocini di osservazione e attività di 
orientamento. 
113
 Derivanti direttamente dell’art. 4 della L. 53/03.  
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creazione e apertura del nuovo portale “FILO”114. Si ricordi, inoltre, 
anche il forte coinvolgimento e l’apporto fornito dalla stessa 
Unioncamere, a partire dalla seconda metà del 2013, in seno alla 
Struttura di missione per l’attuazione dell’iniziativa comunitaria 
“Garanzia per i Giovani”, la cui gestione come noto, va realizzata 
mediante un unico programma operativo nazionale presso il Ministero 
del Lavoro, che vede come organismi intermedi le Regioni e tra i 
soggetti attuatori degli interventi previsti anche Unioncamere, con 
responsabilità a livello nazionale, e la rete delle Camere di commercio. 
Nel partecipare alla Struttura di missione, Unioncamere ha avuto un 
ruolo attivo riguardo alla definizione del relativo Piano, che prevede un 
forte impegno del Sistema camerale specialmente nella creazione di 
nuova occupazione attraverso l’accompagnamento dei giovani all’avvio 
di un’iniziativa imprenditoriale e l’orientamento al lavoro indipendente.  
Questo si inserisce nella più ampia strategia europea di promozione, 
sviluppo e consolidamento dell‘imprenditorialità.  In quest’ambito, il 
                                                          
114
 FILO: Formazione Imprenditorialità Lavoro Orientamento. Essa è una piattaforma web di servizi 
per l‘orientamento e  l‘incontro tra domanda e offerta di tirocini e percorsi di alternanza, rende già da 
due anni disponibile alle varie tipologie di utenti e operatori, in modo organico, aggregato, aggiornato 
e tramite un unico punto d‘accesso, una vetrina pubblica di tutta la filiera dell‘offerta di servizi, 
sportelli, info point, strumenti, corsi, bandi, progetti e iniziative promossi e gestiti da Union camere, 
Camere di commercio, Aziende speciali e altre strutture specializzate del sistema camerale, in 
riferimento nelle sue quattro sezioni tematiche. 
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sistema camerale si è dotato nel tempo di un proprio modello operativo 
distribuito sul territorio nazionale, organizzato a rete e che coinvolge in 
modo pressoché omogeneo tutte le Camere di commercio. Tale modello, 
noto come “Servizio nuove imprese” o “Punto nuova impresa”, è 
caratterizzato da attività di sportello, erogate sistematicamente a 
prevalente contenuto informativo e promozionale, alle quali si affiancano 
o fanno seguito un’intensa attività di orientamento, formazione, 
affiancamento allo start-up, accompagnamento alla redazione del 
business plan
115
 e, in misura minore ma sempre più consistente negli 
ultimi quattro anni, nel quadro delle varie misure anticrisi poste in essere 
anche dal sistema camerale, erogazione di contributi all’avvio d’impresa. 
Molto rilevante risulta inoltre il ruolo svolto sul territorio dalle strutture 
camerali come punti unici di accesso in grado di garantire accoglienza, 
primo indirizzo e orientamento di base per chi intenda mettersi in 
proprio. In sostanza, il quadro di misure varato punta sulla definizione di 
nuovi, più efficienti ed efficaci meccanismi di sostegno, che facilitino la 
creazione e lo start up di nuove iniziative imprenditoriali sostenibili, 
privilegiando un mix equilibrato e ponderato di servizi reali e servizi 
                                                          
115
  Il business plan è un documento che sintetizza i contenuti e le caratteristiche di un progetto 
imprenditoriale o business idea e viene utilizzato sia per la pianificazione e la gestione aziendale e per 
la comunicazione esterna in particolare verso potenziali finanziatori o investitori. 
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finanziari. Obiettivo operativo è realizzazione di un sistema di servizi 
integrati per il sostegno alla transizione al lavoro imprenditoriale, 
attraverso la costituzione di un network nazionale di Sportelli territoriali 
per l’Imprenditorialità Giovanile localizzato o comunque imperniato sui 
Punti o Servizi Nuova Impresa delle Camere di commercio che, in 
partnership e raccordo con gli altri soggetti delle reti territoriali per i 
servizi d’istruzione, formazione e lavoro, fungono da punti specialistici 
di accesso, aggregazione, collegamento e organizzazione per la 
successiva erogazione dei servizi all’utenza nelle varie realtà da parte di 
una pluralità di soggetti e attori coinvolti.  
Tuttavia, in Italia, nell’ambito della Struttura di missione per la 
“Garanzia Giovani”, non sono state adeguatamente sviluppate le misure 
di sostegno alla realizzazione su tutto il territorio nazionale di un 
“sistema di apprendimento permanente” formale e informale. Si tratta di 
una lacuna rilevante, soprattutto ove si consideri che proprio su questo 
versante si individuano i principali punti di forza ed elementi di successo 
del cosiddetto “modello tedesco”, al quale giustamente si guarda come 
esemplare caso d’eccellenza europeo sul versante delle politiche per la 
formazione e collocamento nel lavoro. Nel “sistema duale tedesco” la 
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formazione professionale in apprendistato è responsabilità del settore 
pubblico, anche se la gestione effettiva è condotta congiuntamente tra 
imprese, Camere del Lavoro (datori di lavoro), sindacati (lavoratori), 
Länder e Stato Federale. I giovani fanno formazione pratica presso le 
aziende e formazione teorica presso le scuole professionali. Al termine 
del periodo di formazione di durata biennale o triennale sono chiamati a 
testare le competenze acquisite attraverso un esame di qualifica 
organizzato, lo stesso giorno per tutto il Paese, dalle Camere d’industria 
e di commercio oppure dalle Camera dell’artigianato. Si consideri in 
proposito che in Germania (ma anche in Austria) la formazione 
professionale in apprendistato nel “sistema duale” rappresenta, insieme 
all’internazionalizzazione, la principale attività delle Camere che 
svolgono, praticamente tutte le funzioni a garanzia della qualità del 
sistema e dei percorsi formativi: partecipazione alla programmazione e 
allo sviluppo del mercato del lavoro; ruolo di raccordo complessivo tra il 
sistema della formazione e quello delle imprese; implementazione, a 
livello di Länder, dei contenuti della legge federale; assistenza e 
consulenza ad aziende ed apprendisti; verifica di conformità dei contratti 
di apprendistato alla normativa vigente; visite valutative ex ante e in 
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itinere sulla qualità delle aziende formatrici, fino, appunto, alla 
regolazione e gestione dei processi di certificazione delle competenze. In 
quest’ultimo campo, in particolare, le commissioni esaminatrici insediate 
presso la Camera valutano il livello di formazione attraverso una prova 
di abilità, pratiche e teoriche. Superato l’esame, si riceve un attestato di 
esame rilasciato dalla Camera competente, il cui scopo risiede nel 
mostrare che la persona interessata ha acquisito le qualifiche necessarie 
per la specifica professione. Tali funzioni, in Italia competono 
fondamentalmente alle Regioni, nel contesto tedesco sono state delegate 
dallo Stato in misura pressoché esclusiva alle Camere, in quanto enti 
pubblici che rappresentano “gli interessi generali dell’economia”, mentre 
la DIHK (Unioncamere tedesca) ha il compito di strutturare ed 
organizzare i test o di emanare raccomandazioni alle Camere locali 
affinché il sistema sia armonizzato per tutto il Paese.  Per quanto 
concerne il contesto italiano, in base a quanto previsto dal Decreto 
legislativo n. 13/2013 sono presenti una serie di “enti pubblici titolari” 
nel quadro del sistema nazionale di apprendimento permanente: il MIUR 
si occupa della certificazione delle competenze per i titoli di studio del 
sistema scolastico-universitario, le regioni e province autonome per le 
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qualificazioni nell’ambito della formazione professionale, il Ministero 
del lavoro per quelle delle professioni non organizzate in ordini e collegi, 
il Ministero dello sviluppo economico e le altre autorità competenti ai 
sensi dell’art. 5 del decreto legislativo 9 novembre 2007, n. 206, per 
quanto attiene alle professioni regolamentate. Ciascuno dei suddetti 
soggetti, per il proprio rispettivo ambito di competenza, può autorizzare 
l’esercizio attuativo delle funzioni di individuazione e validazione ad 
“enti pubblici titolati”, tra cui possono rientrare anche le Camere di 
commercio, individuate dal Legislatore, nel richiamato decreto, tra i 
soggetti che concorrono alla realizzazione e allo sviluppo delle reti 
territoriali per i servizi di istruzione, formazione e lavoro, e per 
l’individuazione e validazione degli apprendimenti non formali e 
informali, proprio in riferimento al sistema nazionale di certificazione 
delle competenze. Tali elementi delineano un nuovo quadro normativo 
più favorevole del passato per l’ingresso a pieno titolo delle strutture 
camerali in questo specifico ambito di servizi, seppure non come soggetti 
“regolatori” ma esclusivamente “erogatori”. Nel quadro delle possibili 
azioni finalizzate al rilancio dell’economia e del mercato del lavoro, il 
Sistema camerale, in considerazione della sua articolazione territoriale e 
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delle consolidate professionalità che lo caratterizzano, può certamente 
contribuire alla gestione del mercato del lavoro, in stretto raccordo con i 
diversi soggetti pubblici aventi competenze in materia, a partire dalla 
rete dei Servizi Pubblici per l’Impiego (SPI). L’obiettivo strategico di 
fondo risiede nel concorrere alla costruzione di un sistema “universale” e 
“standardizzato” di servizi per l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, 
in grado di dare una risposta efficace sia all’esigenza del mondo 
imprenditoriale di reperire professionalità dotate delle competenze 
richieste, sia di offrire effettive opportunità occupazionali a chi non 
lavora, in risposta a diritti dei cittadini quali:  il diritto di essere accolto, 
informato, consigliato e indirizzato, il diritto di disporre di una corretta 
informazione sull’offerta formativa e sull’evoluzione del mercato del 
lavoro, attraverso strumenti e fonti d’informazione orientativa quali il 
Sistema Informativo Excelsior e, più in generale, la “Banca dati politiche 
attive e passive”116, il diritto di avere familiari e insegnanti in grado di 
aiutarlo nella costruzione del loro progetto di formazione, lavoro e vita, 
attraverso la massima informazione e divulgazione nelle scuole e nelle 
università delle tendenze della domanda di lavoro, e non da ultimo, il 
                                                          
116
 E’ stata creata con il di cui all’art.8 del decreto legge 28 giugno 2013, n. 76, coordinato con la 
legge di conversione 9 agosto 2013, n. 99  
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diritto a un’opportunità di formazione o di lavoro. L’integrazione delle 
Camere di commercio nella rete del collocamento pubblico in un sistema 
che deve essere in grado di rispondere alle esigenze dal lato dell’offerta 
di lavoro ma anche della domanda, le Camere di commercio possono 
svolgere un ruolo fondamentale in quanto luogo dove l’impresa “nasce” 
attraverso l’iscrizione al Registro delle Imprese e quindi luogo 
privilegiato per rispondere alle sue esigenze. Un simile ruolo del Sistema 
camerale risponderebbe peraltro a una duplice esigenza, avvertita con 
riferimento alla gestione dei servizi del mercato del lavoro, ossia: la 
necessità di orientare in maniera più decisa il collocamento pubblico sul 
versante della domanda, intercettando in maniera proattiva e tempestiva i 
fabbisogni professionali delle imprese; l’importanza di valorizzare e 
mettere a sistema le specificità dei diversi soggetti in campo, 
sviluppando collegamenti efficaci non solo all’interno delle politiche 
attive ma anche tra soggetti erogatori delle politiche attive e delle 
politiche passive. Tali esigenze rimandano direttamente al ruolo 
dell’Agenzia nazionale, che dovrà essere articolata in strutture territoriali 
ma dotata di un organo centrale di integrazione, coordinamento e 
rappresentanza che garantisca la coerenza delle attività dei SPI 
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sull’intero territorio nazionale, individuando e valorizzando le 
competenze specifiche delle diverse strutture. Per la gestione degli SPI, 
l’Agenzia nazionale del lavoro, anche al fine di accrescere l’efficacia 
della sua azione senza dover incrementare organici e strutture, potrebbe 
avvalersi della collaborazione delle Camere di commercio nella 
profilatura della domanda di lavoro, nonché nell’aggiornamento 
periodico delle tendenze e nella costruzione di scenari evolutivi di medio 
periodo. 
Tra le competenze di Unioncamere
117
 vi è l’analisi dei fabbisogni 
professionali delle imprese per l’orientamento al lavoro e alle 
professioni. In questo ambito, un rilevante contributo conoscitivo come 
poc’anzi richiamato è rappresentato dal Sistema Informativo Excelsior. 
Tutto ciò attraverso la realizzazione, a cura del Sistema camerale, di un 
sistema informativo che incroci in modo efficace le informazioni 
sull’offerta e sulla domanda di lavoro oggi disponibili, ai fini del 
reinserimento lavorativo di soggetti percettori di ammortizzatori sociali. 
Dal punto di vista operativo, attraverso l’incrocio delle informazioni 
contenute nel Registro delle imprese delle Camere di commercio, e dei 
                                                          
117
 Vengono disciplinate dalla Legge n. 580/93 e rafforzate dal Decreto Legislativo 15 febbraio 2010 
n. 23.  
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dati risultanti dal Sistema Informativo Excelsior si potrebbero profilare, 
attraverso opportune metodologie a carattere economico statistico, tutte 
le imprese italiane con dipendenti sulla base delle loro caratteristiche 
strutturali e delle loro potenzialità di assorbimento delle specifiche figure 
professionali cui fanno riferimento i lavoratori destinatari dei contributi 
di cassa integrazione e inseriti nel Sistema Informativo Percettori (Inps).  
Alle aziende appartenenti a ciascun profilo aziendale in tal modo 
individuato potrebbero essere periodicamente trasmessi tramite posta 
elettronica certificata i nominativi dei lavoratori percettori di 
ammortizzatori sociali, i cui specifici profili professionali si avvicinano a 
quelli maggiormente richiesti dalle imprese che hanno programmato 
assunzioni nei mesi immediatamente successivi.  A regime e tenuto 
conto delle informazioni in prospettiva rese disponibili attraverso la 
“Banca dati politiche attive e passive”,  tale servizio potrebbe riguardare 
non solo i destinatari dei contributi di cassa integrazione iscritti negli 
elenchi tenuti dall’INPS ma anche i nominativi di allievi dei corsi di 
formazione regionali, di soggetti presenti nell’anagrafica studenti del 
MIUR, cui dovrebbe comunque corrispondere un’opportuna profilatura 
delle imprese che, in base ai risultati dell’indagine Excelsior, abbiano 
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programmato assunzioni di profili professionali analoghi. Le 
informazioni così prodotte potrebbero essere rese disponibili alla rete 
degli SPI e alle agenzie di somministrazione
118
, per ogni finalità idonea 
alla collocazione e ricollocazione dei soggetti di cui sopra. Stante questo 
scenario, invece di discutere di “accompagnamento al lavoro”, sarebbe 
opportuno concentrarsi su una funzione proattiva dei servizi per il 
lavoro, attraverso operazioni di “scouting” delle imprese che hanno 
programmato o potrebbero programmare assunzioni nei vari territori e 
nei vari settori di attività. In questo quadro, grazie al patrimonio 
informativo
119
 a disposizione e tenuto conto dell’evoluzione dei settori 
produttivi e delle economie locali, le Camere di commercio potrebbero 
svolgere un servizio «di prossimità», aiutando le aziende a individuare le 
figure di cui hanno bisogno per rispondere alle sfide dei mercati.  
Nell’ottica di una complessiva riorganizzazione del sistema per 
l’impiego, le Camere di commercio potrebbero dunque contribuire a 
valorizzare e potenziare la capacità operativa e l’efficacia dell’azione 
degli SPI, mettendo utilmente a servizio la propria esperienza sulle 
politiche attive del lavoro e la propria rete sul territorio, facendo leva 
                                                          
118
 Come ci è riferito dal del D. Lgs. 21 aprile 2000, n. 181, modificazioni, nonché agli intermediari di 
cui agli artt. 4, 5 e 6 del D. Lgs. 10 settembre 2003 n. 276 
119
 Informazioni tratte dal  Registro Imprese e Sistema Informativo Excelsior. 
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anche sulla capacità di osservazione e monitoraggio dei fenomeni 
economico occupazionali dei singoli mercati locali del lavoro.  
In parallelo, la rete camerale rafforzerebbe il proprio impegno 
nell’avvicinare il mondo della scuola e della formazione con quello del 
lavoro, attraverso: la divulgazione nelle scuole e nelle università delle 
tendenze di breve e medio periodo della domanda di lavoro, utilizzando 
quindi le attività di analisi e monitoraggio propedeutiche alla profilatura 
della domanda di lavoro; la gestione e l’aggiornamento della anagrafe 
dei datori di lavoro, con l’obiettivo di agevolare l’incontro tra domanda e 
offerta di lavoro e di sviluppare i tirocini curriculari in raccordo con 
scuole e università; il supporto nei percorsi di alternanza scuola 
formazione e lavoro, anche mediante assistenza nella gestione degli 
adempimenti contrattuali e amministrativi connessi. Auspicabile poi 
l’attivazione di un servizio camerale per la certificazione delle 
competenze così come avviene nel sistema educativo formativo tedesco. 
Per l’Italia, analogamente a quanto accade nel “sistema duale tedesco”, 
la rete delle Camere di commercio potrebbe quindi rappresentare la sede 
qualificata dei processi gestionali connessi all’attuazione e al 
funzionamento del nuovo sistema nazionale di certificazione delle 
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competenze, in stretto raccordo e collaborazione con altri soggetti 
istituzionali e associativi espressioni del tessuto economico produttivo. 
In concreto, la “via” italiana alla certificazione delle competenze verso 
un sistema duale” potrebbe ispirarsi  a un modello a due livelli di tipo 
“complementare”, nel quale le strutture centrali governano il sistema e 
fissano gli standard di certificazione mentre a livello territoriale le 
Camere attivano operativamente i processi di individuazione, verifica, 
validazione e certificazione delle competenze tecnico professionali e 
trasversali, con specifico riguardo per quelle degli studenti in uscita dai 
percorsi di alternanza scuola lavoro, e degli altri apprendimenti in 
contesti non formali e informali. 
Ciò attraverso la costituzione e la conseguente operatività in 
ciascuna Camera di un’apposita Commissione esaminatrice composta da 
esperti esterni che assicuri un’adeguata rappresentanza di associazioni di 
categoria, ordini professionali e altri organismi istituzionali. La 
valorizzazione degli Sportelli per l’imprenditorialità nell’ambito della 
Garanzia Giovani. Al fine di favorire l’ampliamento della base 
produttiva e occupazionale nonché la creazione e lo sviluppo di una 
nuova imprenditorialità, le Camere di commercio, come detto, hanno già 
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avviato quasi ovunque Sportelli per le nuove imprese che assicurano, 
anche in via telematica, per le start up e per i progetti di 
autoimprenditorialità servizi integrati di informazione, formazione, 
orientamento, assistenza tecnica, accompagnamento al micro credito e 
tutoraggio, nonché per le procedure di richiesta degli incentivi 
eventualmente previsti dalla legislazione nazionale e regionale vigente.  
Trattandosi di un ambito strategico delle politiche attive per il lavoro, 
sarebbero opportuni specifici interventi che possano facilitare 
concretamente la realizzazione di un sistema stabile e strutturato in 
maniera omogenea sul territorio nazionale di sostegno all’autoimpiego, 
che potrebbe fondarsi proprio sul modello, già sperimentato e attivo in 
numerose Camere di commercio, dei Punti o Servizi Nuova Impresa.  In 
tale ambito, in particolare, sarebbe opportuno valorizzare il ruolo dei 
nuovi Sportelli camerali per l’imprenditorialità giovanile nel quadro 
della “Garanzia per i Giovani”, anche attraverso un idoneo sostegno 
finanziario a valere sulle risorse stanziate a livello nazionale, regionale e 
comunitario per l’attuazione del relativo Piano. Si tratta, infatti, di un 
patrimonio che il sistema camerale è in grado di mettere proficuamente a 
disposizione del Paese per potenziare il sistema dei servizi pubblici e 
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privati per il lavoro, ma anche per favorire l’accelerazione nell’utilizzo 
dei fondi strutturali europei.  
Questa proposta risulterebbe peraltro in linea anche con quanto 
previsto dal Piano d’azione comunitario “Imprenditorialità 2020”, che 
raccomanda di istituire negli Stati membri punti unici di accesso ai 
servizi e agli incentivi per chi intenda mettersi in proprio. In conclusione, 
il Sistema camerale si mette a disposizione del Paese per offrire ulteriori 
servizi in materia di orientamento e alternanza, ma anche in altri ambiti 
della filiera “Istruzione e Formazione”, candidandosi ad assumere nuovi 
ruoli e funzioni in tema di placement, certificazione delle competenze e 
sostegno alla nuova imprenditorialità, tutto ciò con un unico e solo 
obiettivo, quello di migliorare il sistema di collocamento odierno e 
quindi riuscire a creare nuovi posti di lavoro nel nostro Stato
120
. 
Un riferimento molto importante
121
, deve esser fatto anche rispetto  
al ruolo fondamentale che devono avere le istituzioni formative nel 
cammino e nella formazione del lavoratore per la ricerca di un impiego 
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 Indagine conoscitiva sulla gestione dei servizi per il mercato del lavoro e sul ruolo degli operatori 
pubblici e privati documenti in sito della camera.it. 
121
 Dati pervenuti dall’intervento effettuato da Francesco monticelli nella seduta n.7 del 18 settembre 
del 2014 all’indagine conoscitiva sulla gestione dei servizi per il mercato del lavoro e sul ruolo degli 
operatori privati in Italia, con l’audizione di rappresentanti di Confprofessioni. 
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stabile e duraturo. Il modo migliore di fare placement consiste quindi  
nel creare occasioni di contatto con il mondo del lavoro prima che si 
realizzi la disoccupazione. Per farlo, occorre sviluppare percorsi di 
alternanza e integrazione dei momenti formativi, capaci di valorizzare la 
valenza formativa del lavoro, creare centri di placement e orientamento 
nelle scuole e nelle università, volti a favorire l'ingresso nel mercato del 
lavoro e a stringere alleanze con il mondo dell'associazionismo 
professionale, imprenditoriale e sindacale.  L'efficacia 
dell'intermediazione si gioca tutta qui, sulla qualità del sistema educativo 
e sulla capacità di anticipare l'ingresso nel mercato del lavoro prima di 
trovarsi al di fuori del sistema formativo. Si devono rendere strutturali le 
esperienze di apprendimento basate su momenti concreti di lavoro, che 
registrano ancora numeri modesti. Per quanto il numero degli istituti 
superiori che organizzano percorsi in alternanza sia in aumento, sono 
ancora meno del 9 per cento gli studenti delle scuole secondarie che 
hanno preso parte a un percorso di alternanza. Il discorso vale 
ovviamente anche e soprattutto per l'università. Recenti riforme hanno 
già permesso di avviare periodi di praticantato durante il corso di laurea, 
e Confprofessioni, attraverso il contratto collettivo nazionale di lavoro 
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degli studi professionali, ha cercato di dare attuazione all'apprendistato 
per il praticantato, tipologia contrattuale che per definizione permette 
un'alternanza tra esperienza professionale e formativa.  
Come illustrato (v. supra §4), grazie alla legge 276 del 2003 
operano sul territorio nazionale anche gli operatori privati, i cosiddetti 
«accreditati», tra cui in particolare le agenzie di collocamento.  Le 
indagini sviluppate in questi mesi, anche sfruttando l'elemento di 
Garanzia giovani, hanno rivelato che il grado di accreditamento degli 
operatori privati è ancora molto limitato. Anche laddove vengono fatti 
degli accreditamenti, questo non ha certamente determinato un 
rafforzamento delle capacità del sistema di rispondere alla sfida della 
disoccupazione o del miglioramento dell'occupazione. Da un punto di 
vista più generale, il tema del cosiddetto «accreditamento», che è la 
forma legislativa attraverso cui i privati intervengono nel mercato del 
lavoro, evidenzia addirittura, che in cinque regioni non è stato fatto 
l'accreditamento ed in più vi sono forti differenze territoriali, tra regione 
e regione: alcune hanno aperto completamente all'operatore privato, altre  
regioni stanno aprendo all'operatore privato in termini di 
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convenzionamento, ed altre invece si stanno aprendo attraverso  forme di 
partenariati o atti. 
 Emerge quindi altrettanto chiaramente che i modelli che si stanno 
delineando, possono essere definiti in tre tipologie (un modello misto, un 
modello di mercato quasi competitivo e un modello allargato con il 
partenariato). 
In più analizzando fattori e dossier
122
, nei quali sono stati raccolti 
dati relativi ai servizi per il lavoro di vari Paesi europei, in particolare 
Svezia, Regno Unito, Francia, Spagna, Germania e Olanda si scorge un 
importante punto di riferimento per approntare un ragionamento sui 
servizi per il mercato del lavoro, è emerso infatti che le caratteristiche 
degli operatori e delle politiche attive del mercato del lavoro in Italia, 
rimangono frammentate e differenziate sul terreno locale. Ciò permette 
di constatare che l'attuale dislocazione e determinazione dei centri per 
l'impiego in molti casi non rispetta il dettato normativo, a dimostrazione 
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 Analisi che viene esposta dal dottor Paolo Reboani nel suo intervento specifico effettuato nella 
seduta n.2 del 5 agosto 2014, all’interno della indagine sulla gestione dei servizi per il mercato del 
lavoro e sul ruolo degli operatori pubblici e privati, con l’audizione dei rappresentanti di Italia Lavoro 
S.p.A. nella veste  specifica di  Presidente e amministratore delegato della stessa. L’indagine ebbe 
come presidente l’onorevole Damiano Cesare (noto rappresentante aziendale, segretario generale della 
FIOM Piemonte e Cgil Veneto, e successivamente eletto nella Segreteria nazionale dei Democratici di 
Sinistra, fino a ricoprire l’incarico dal 2006 al  2008 di  Ministro del Lavoro e Previdenza sociale del 
secondo governo Prodi) 
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di un'inefficiente, o comunque migliorabile, dislocazione sul territorio 
dei centri stessi. Inoltre, in Italia, moltissimi centri per l'impiego hanno 
esternalizzato alcune delle loro funzioni. Inoltre, si deve ricordare quanto 
l'investimento finanziario che viene fatto sulle politiche attive e, in 
particolare, sui servizi per il lavoro sia particolarmente basso in Italia in 
termini di Pil. Quello che, però, si deve porre in evidenza è la 
differenziazione che esiste tra l'Italia e alcuni altri Paesi in termini, non 
tanto di spesa, che ovviamente ne è la conseguenza, ma di modello di 
intervento. Infatti, in termini di politiche del lavoro esistono tre modelli: 
uno sostanzialmente fondato su politiche passive, largamente 
predominante in Italia e in Spagna; uno basato su politiche attive, 
tendenzialmente coincidente con quello francese o tedesco; ed un 
modello a sé stante, adottato nel Regno Unito molto basato sui servizi. 
Soprattutto in questa fase in cui il Paese ha bisogno di attrazione di 
investimenti esteri e di investimenti anche dal punto di vista delle regole 
del capitale umano, la frammentazione esistente tra le diverse regioni è 
un ostacolo molto forte dal punto di vista della capacità che hanno le 
imprese di assumere e di sviluppare risorse umane. Ciò a dimostrazione 
di quanto sia difficile fare politiche attive e di quanto sia ancor più 
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difficile che le politiche attive abbiano una capacità di incidenza. 
Pensando che attualmente, nonostante tutto lo sforzo che è stato fatto con 
Garanzia giovani, esistono diciotto modelli di tirocini nelle varie regioni, 
a discapito efficienza. Quindi in effetti le risorse ci sono, ovviamente non 
a livello di quelle degli altri Paesi, la soluzione sta nell’utilizzarle al 
meglio.  
Analizzando gli altri paesi Europei balza subito agli occhi una 
dimensione, che già conoscevamo: nel Regno Unito si spende dieci volte 
di più e in Germania si spende quasi venti volte di più di quanto si 
spende in Italia sulle politiche attive. Dal punto di vista legislativo 
invece, oggi è certamente molto difficile intervenire sui sistemi locali, 
per come si sono evoluti, sulle competenze locali o regionali, e per così 
come si sono delineate 
Concludendo quindi si può affermare che il collocamento privato e 
il collocamento pubblico devono essere equiparati sostanzialmente e non 
solo formalmente, in più vi deve essere una maggior snellezza nelle 
procedure. Non possiamo avere soggetti con un accreditamento 
nazionale che fanno fatica nelle singole regioni e che a ogni iniziativa 
devono ricominciare da capo con l'accreditamento e la certificazione. In 
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più vi è la necessità di introdurre un modello operativo per la gestione 
dei flussi dei disoccupati, provando a sperimentare anche modelli di 
cooperazione derivanti da paesi esteri. 
Nel nostro paese, se si vuole muovere dai dati concreti, 4,9 miliardi 
di euro vengono destinati ad aiutare le persone a trovare un'occupazione. 
In un Paese che fa fatica a crescere, che non ha una prospettiva di 
crescita, che ha una base occupazionale che si riduce, e che ha bruciato il 
25 per cento della propria capacità produttiva questa cifra è veramente 
molto bassa, bisogna rimodulare il sistema delle tutele in generale e in 
modo particolare gli ammortizzatori passivi, e sociali e cercare di 
rendere più efficiente ed efficace tutti i servizi per l'impiego. Uno dei 
problemi dell'odierno mercato del lavoro è che non c’è parità di accesso 
alle opportunità lavorative. Nel periodo, purtroppo lungo, di crisi che 
stiamo attraversando si è scoperto che i lavoratori espulsi 
massicciamente dal ciclo produttivo hanno un drammatico problema di 
competenze e di ricollocazione nel mercato del lavoro, quindi vi è un 
bisogno estremo e purtroppo insoddisfatto di servizi che siano in grado 
di riformare le competenze. In tutte le crisi, nelle grandi procedure di 
mobilità in questi anni i lavoratori vengono accompagnati all'uscita con 
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importanti somme economiche, ma non hanno un servizio 
di outplacement
123
. Ciò  può sicuramente essere legato anche al fatto che 
abbiamo 7.000  persone nei centri per l'impiego in Italia, e in Germania 
ce ne sono 70.000. Questo gap può essere colmato  con un'innovazione 
anche nei modelli. Nel nostro paese vi è un modello che sul piano teorico 
è ben costruito, ma sul piano pratico purtroppo non ce la fa per 
un'inadeguatezza di risorse, che purtroppo, essendo realisti, non 
colmeremo mai, soprattutto nell'attuale contesto congiunturale di finanza 
pubblica. In altre esperienze desunte dalla comparazione, si è puntato 
sulla natura pubblica del servizio e possibilità per tutti gli operatori 
pubblici e privati che siano accreditati di partecipare all'erogazione del 
servizio. In Italia queste disposizioni sono inserite nelle leggi, come nella 
«legge Biagi», e la normativa successiva l'ha confermato, ma poi, come 
al solito, nell'attuazione e nell'implementazione delle norme vi fu un 
rinvio poco sensato alle Regioni, le quali dovevano costruire i sistemi di 
accreditamento, ma non lo fecero. Se quindi andiamo oggi sui territori 
regionali, tranne il caso della Lombardia e un inizio di sperimentazione 
nella Regione Lazio, sono pochissime le esperienze in cui si è costruito 
un servizio pubblico con operatori privati o pubblici che offrissero questi 
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 Cioè un vero strumento che serva al lavoratore per indirizzarlo verso un rientro nel mondo del lavoro. 
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servizi. Si deve fare innovazione sui modelli, bisogna trovare il modo per 
costruire questi benedetti sistemi di accreditamento, (e se le Regioni non 
ne sono capaci, si farà in un altro modo). L'esperienza della dote unica 
lombarda, che è perfettibile da tanti punti di vista, può sicuramente 
essere additata come un principio di best practice.
124
 
Indubbiamente Garanzia giovani
125
 ha costituito e sta costituendo 
una leva per cercare di mettere insieme le differenze territoriali. 
Ricordiamoci che, per la prima volta in maniera uniforme su tutto il 
territorio nazionale, è stato utilizzato ed è stato introdotto nell'attività dei 
centri per l'impiego un sistema di  profiling che prima non esisteva.  
A questo sistema di profiling sono stati agganciati degli incentivi 
sulla collocabilità dell'individuo in base alla distanza dal mercato del 
lavoro e, quindi, alla maggiore difficoltà di essere collocato nel mercato 
del lavoro, utilizzando, quindi, un sistema premiale, che può essere 
utilizzato sia per il pubblico, sia per il privato.  Pertanto, da questo punto 
di vista, un elemento di maggiore efficienza sembrerebbe essere stato 
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 Dati derivanti dall’audizione del noto avvocato giuslavorista ed esperto in materia Gianpiero 
Falasca nell’indagine conoscitiva presieduta dall’onorevole Cesare Damiano sulla gestione dei servizi 
per il mercato del lavoro e sul ruolo degli operatori pubblici e privati effettuata il 10 ottobre 2014 
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introdotto. Ricordando anche che si è fatto in modo che, per larga parte, 
la remunerazione di Garanzia giovani, che avviene con fondi comunitari, 
premiasse non tanto i processi quanto i risultati. Pertanto, dal punto di 
vista della pubblica amministrazione, Garanzia giovani può essere 
certamente considerata una buona prassi e uno strumento di 
miglioramento del sistema.  
Infatti grazie all’avvio della “Youth Guarantee”, (programma 
europeo volto a favorire l'occupabilità e l'avvicinamento dei giovani al 
mercato del lavoro), si prevedono una serie di misure, a livello nazionale 
e territoriale, volte a facilitare la presa in carico dei giovani tra i 15 e 25 
anni per offrire loro opportunità di orientamento, formazione e 
inserimento al lavoro. In Italia il governo ha deciso di estendere il 
programma Garanzia giovani fino ai 29 anni. 
ll Programma italiano Garanzia giovani prevede un sistema 
universale di informazione e orientamento a cui il giovane può accedere 
registrandosi attraverso vari punti di contatto come il sito internet 
(www.garanziaperigiovani.it), il portale Cliclavoro, i portali regionali, i 
Servizi per l'Impiego e altri servizi competenti come sportelli ad hoc che 
saranno aperti presso gli istituti di istruzione e formazione. Nella fase 
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della informazione e comunicazione, saranno coinvolte varie istituzioni o 
associazioni, tra cui Camere di Commercio, associazioni sindacali e 
datoriali, associazioni giovanili e del Terzo Settore. Nella fase 
dell’Orientamento, dopo aver effettuato la registrazione e un primo 
colloquio nella fase di accoglienza, al giovane verrà indicato un percorso 
individuale destinato a definire un progetto personalizzato di formazione 
lavorativa-professionale. In sintesi, s'intende rendere sistematiche le 
attività di orientamento al lavoro anche con il mondo dell'educazione 
(istituti scolastici, istruzione e formazione professionale ed università), 
attraverso gli operatori con supporti informatici ad alto valore aggiunto. 
Infine il programma Giovani cerca di avviare il soggetto al lavoro 
grazie a una vasta gamma di percorsi possibili, utilizzando anche 
tirocini, apprendistato, servizio civile o formazione specifica alla libera 
attività imprenditoriale o al lavoro autonomo, erogando spesso anche 
finanziamenti diretti nella forma di voucher o bonus, (ovviamente in 
base alle risorse disponibili), nei confronti dei giovani  con i requisiti più 
alti. 
Secondo l’intervento dei rappresentanti di Assolavoro e 
successivamente dei rappresentanti di Confesercenti per ovviare alla 
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situazione odierna e non positiva del mercato del lavoro, si vuole 
risolvere queste problematiche inoltrando proposte relative a migliorare 
ed integrare ad esempio la rete delle agenzie di collocamento col servizio 
pubblico, nella ricerca di una miglior governance operativa, cercando di 
raggiungere l’obiettivo di un ottimo coordinamento tra pubblico e 
privato nel sistema di collocamento Italiano. 
Se analizziamo
126
 la governance dei servizi per l'impiego si può 
affermare che il sistema dei servizi non ha sofferto della mancanza di 
risorse finanziarie, abbondantemente riconosciute da fondi nazionali, 
regionali e europei, ma ha pagato la scarsa attenzione al processo di 
programmazione, alla qualità degli obiettivi e all'impatto 
sugli stakeholder.  È evidente che in un sistema di questo tipo, in 
presenza di risorse scarse, diventa di fondamentale importanza riuscire a 
circoscrivere la platea dei destinatari degli interventi a coloro che sono 
interessati alla ricerca attiva di lavoro. È quindi necessaria un'operazione 
di scrematura, che permetta la corretta individuazione dei disoccupati 
realmente disponibili a intraprendere un percorso individualizzato e per 
quanto possibile efficace.  
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È giusto quindi ipotizzare la costituzione di un'agenzia nazionale 
unica, che abbia in mano l'intero assetto delle prestazioni, purché il 
governo della sua attività, o almeno l'indirizzo, siano il risultato di una 
condivisione con gli operatori che sono a contatto con l'utenza e con i 
soggetti di rappresentanza. In questo modo si potrebbe evitare il noto 
sbilanciamento tra politiche passive e attive. 
127
  
Come primo passo per Assolavoro si deve invece innanzi tutto 
potenziare la rete dei servizi e ovviamente se si vuole dare sviluppo a 
questo sistema misto si devono introdurre delle misure operative  
estremamente rilevanti, tra le quali ad esempio, passare dal 
finanziamento della disoccupazione a quello della occupazione, cioè 
introdurre politiche attive volte a favorire l’inserimento e il 
reinserimento del lavoratore, erogare una formazione più tarata sulle 
esigenze del sistema produttivo, istituire forme di premialità per gli 
operatori specializzati al raggiungimento di risultati concreti come il 
placement riuscendo quindi a realizzare l’effettivo passaggio dal 
finanziamento della disoccupazione a quello dell’occupazione. In più si 
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privati in Italia 
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deve favorire la collaborazione tra pubblico e privato, professionalizzare 
e formare sempre di più i dipendenti del pubblico impiego, inserire 
l’obbligo di placement per una parte dei partecipanti ai corsi di 
formazione, migliorare l’efficienza del servizio pubblico, digitalizzare e 
creare banche dati pubbliche. Infine bisognerà sostenere una governance 
realizzando una azienda unitaria di collocamento ove la sua struttura 
organizzativa  veda  presente, tutti gli attori principali e tutte le agenzie 
del lavoro con il compito specifico di gestire misure decise e concrete 
per far ponte con la domanda delle imprese. In più si propone la 
possibilità di mettere a carico delle aziende che licenziano, il costo dei 
programmi di ricollocamento.  
Nell’indagine conoscitiva si da grande rilievo alle politiche attive, 
che dovrebbero privilegiare il finanziamento all'occupazione ovvero 
passare a politiche attive sempre più ampie, scaricando, se possibile, 
leggermente le politiche passive, attraverso un'idea di premialità. 
Ovviamente tutte queste proposte non devono mai interferire con la 
libera allocazione con la quale il privato cittadino ha diritto all’accesso 
unificato e semplificato di tutti i servizi.  
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Secondo una corrente dottrinaria differente
128
 il problema principale 
da risolvere per migliorare il nostro mercato del lavoro, è quella di 
trovare una soluzioni  con la quale superare in primis il disallineamento 
tra il sistema centralizzato dell'INPS, che paga i sussidi, e il sistema 
decentralizzato dei centri per l'impiego, gestiti ora delle Province e in 
futuro dalle Regioni e dalle Città metropolitane, che invece dovrebbero 
gestire le politiche attive. Se non si risolve questo problema alla radice, 
probabilmente il sistema avrà sempre un difetto di fondo.  
Quindi, l'Agenzia federale deve centralizzare il più possibile le 
attività almeno su tre fronti. Dovrebbe imporre e coordinare politiche 
attive con standard strettamente nazionali, come succede, del resto, 
nella maggior parte degli altri Paesi, nei quali la gestione del servizio 
magari è stabilita a livello locale ma lo standard è rigidamente stabilito a 
livello nazionale. I tre punti cardine potrebbero essere: l'accreditamento 
di enti pubblici e privati dei servizi con standard nazionali; tipologie di 
contratto con standard strettamente nazionali; sistema di remunerazione 
in relazione al risultato degli enti privati sulla base di 
costi standard gestiti e determinati nazionalmente.  
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 Soluzioni proposte nell’indagine conoscitiva sulla gestione dei servizi per il mercato del lavoro e 
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 In prospettiva, per risolvere alla radice il problema, l'Agenzia 
federale debba l'INPS, perché, se è l'INPS che paga il sussidio, chi paga 
deve avere anche responsabilità poi di gestirlo ed eventualmente di 
toglierlo. Quindi si propone una Agenzia che debba l'INPS e 
potenzialmente in futuro anche i centri per l'impiego debbano in qualche 
modo dipendere dalla stessa agenzia, quindi direttamente dall'INPS, o 
almeno avere un dirigente nominato centralmente e quindi nell'indagine 
conoscitiva stessa si tende a riflettere non tanto sulle performances dei 
centri per l'impiego, quanto sugli esempi nazionali e internazionali che 
potrebbero migliorarne il funzionamento.  
Per poter risolvere le varie problematiche che affliggono il nostro 
mercato del lavoro, secondo una parte della dottrina
129
 bisogna, 
convogliare tutti gli sforzi nel gestire la complementarietà del pubblico 
con i servizi privati, e una ottimizzare della governance. Ovviamente  è 
meglio stabilire subito che il modello da realizzare è piuttosto quello 
olandese che quello tedesco, ossia un servizio pubblico che fa soltanto la 
profilazione e un servizio privato che fa praticamente in esclusiva il 
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 Corrente dottrinaria che viene espressa anche con l’Opinione data all’interno dell’indagine 
conoscitiva sulla gestione dei servizi per il mercato del lavoro e sul ruolo degli operatori pubblici e 
privati con l’audizione di esperti in materia, in questo caso Giampiero Falasca , noto avvocato 
giuslavorista Italiano 
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servizio di collocamento, ma con standard nazionali, gestiti dall'Agenzia 
federale, ben chiari e determinati. Se il centro per l'impiego pubblico fa 
la profilazione e i privati fanno il collocamento o le varie politiche attive, 
il controllo deve essere ferreo, molto severo, come del resto è in Olanda. 
Siccome in Olanda le agenzie private hanno un  ranking pubblico, una 
valutazione pubblica su come funzionano, su quante persone hanno 
collocato, sulla soddisfazione delle persone che le hanno utilizzate, è 
loro interesse avere un'associazione delle agenzie private o del terzo 
settore.   
Infine con l’intervento dei rappresentanti di Confesercenti130 si da 
grande rilievo alla situazione di crisi dell'occupazione odierna, 
soprattutto di quella giovanile, i servizi per il mercato del lavoro, oggetto 
della indagine conoscitiva, rappresentano un tema centrale in quanto 
strumento fondamentale per le politiche attive del lavoro. L'Italia fra i 
grandi Paesi europei è quello che investe meno, si ritiene
131
 quindi 
importante la previsione di una riorganizzazione dei sistemi dei servizi 
                                                          
130
 Intervento effettuato dai rappresentanti di Confesercenti e dal segretario generale  Mauro Bussoni 
all’interno dell’indagine conoscitiva sulla gestione dei servizi per il mercato del lavoro e sul ruolo 
degli operatori privati in Italia, presieduta da Walter Rizzetto con l’audizione di R.E.T.E impresa Italia 
131
 Opinione di R.ETE. Imprese Italia  
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per il lavoro che tenga conto della necessità di un maggiore 
coordinamento e di una maggiore uniformità di attuazione su tutto il 
territorio nazionale. Alcune importanti innovazioni in tal senso sono 
contenute nel disegno di legge delega, relativo al cosiddetto Jobs act, 
attualmente in discussione al Senato. Si tratta di princìpi di delega che 
vanno nella giusta direzione.   
Per quanto riguarda la riorganizzazione dei servizi per il lavoro, va 
rafforzata la governance in termini di maggiore uniformità e di 
omogeneità sul territorio nazionale. Questo riguarda innanzitutto la 
razionalizzazione della rete dei centri per l'impiego rispetto alla 
popolazione residente e ai bacini di disoccupazione, la determinazione di 
livelli essenziali delle prestazioni erogate, per cui a prescindere dalla 
collocazione geografica dell'utente siano garantite le medesime 
prestazioni, la previsione di un'unica normativa per l'accreditamento dei 
servizi per il lavoro privato, che consenta di superare l'attuale situazione 
che vede normative diversificate da regione a regione, e soprattutto 
molte regioni che ancora oggi non hanno provveduto a disciplinare la 
materia. È necessario inoltre aumentare la collaborazione e la 
concorrenza fra operatori pubblici e privati per garantire una maggiore 
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capillarità del servizio e un servizio migliore dal punto di vista 
qualitativo, prevedere un sistema di remunerazione al risultato, graduato 
in funzione della tipologia del servizio erogato e proporzionato alle 
difficoltà di inserimento, consolidare il sistema di monitoraggio 
delle performance e dei risultati dei servizi per il lavoro. Per quanto 
riguarda il miglioramento della governance
132
 l’Italia che è odiernamente 
incastrata in un sistema basato su incentivi “completamente disallineati”, 
come direbbe un economista, in quanto c’è una testa e c’è una coda che 
non si parlano, laddove con la testa si intende il centro, l'INPS, chi paga i 
sussidi, e con la coda si intende la gestione decentrata dei servizi. Quindi 
si può pensare che questo sia il problema più urgente da risolvere 
prendendo spunto anche dalle esperienze straniere. La soluzione deve 
esser trovata subito senza perdere ulteriore tempo, realizzando 
immediatamente una forte ed efficiente complementarietà dei privati nei 
servizi per l'impiego che oramai è un'urgenza, non è più un «se»!    
                                                          
132
 Si ha una opinione molto simile anche da parte di Marco Leonardi noto Professore di economia 
presso l'Università degli studi di Milano nel suo intervento come esperto in materia nell’indagine 
conoscitiva sulla gestione dei servizi per il mercato del lavoro e sul ruolo degli operatori pubblici e 
privati  
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Infine si ritiene necessario
133
, la creazione di un'agenzia nazionale 
per l'occupazione, a cui attribuire competenze in materia di servizi per il 
lavoro, politiche attive e passive. L'Italia necessita, infatti, di un sistema 
nazionale del lavoro funzionante ed omogeneo, così come è necessario 
rafforzare e rendere effettivamente operativo il principio in virtù del 
quale tutti i beneficiari di misure di sostegno al reddito debbono 
partecipare a programmi di politica attiva. È necessario prevedere che la 
percezione di qualsivoglia trattamento di sostegno al reddito sia 
condizionata alla partecipazione a iniziative o a percorsi di reimpiego, e 
in questo ambito i servizi per il lavoro pubblici e privati devono 
rappresentare lo snodo fondamentale con cui concordare e definire tale 
attivazione. Tale regola deve porsi come principio inderogabile. Un 
banco di prova importante per misurare la capacità di sperimentare una 
nuova modalità di politica attiva del lavoro, di cui servizi per il lavoro 
debbono essere protagonisti, è rappresentato oggi dal piano nazionale di 
Garanzia Giovani integrato, ovviamente, con un efficace piano di 
tutoraggio allo start-up e formazione continua per gli imprenditori. 
Senza ciò perderemo quella propensione all'autoimprenditorialità che ha 
                                                          
133
Opinione di R.ETE. Imprese Italia 
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storicamente caratterizzato l'economia del nostro Paese negli ultimi anni, 
almeno dal dopoguerra ad oggi.  
 
7.  La legge delega in materia di riforma dei servizi per il lavoro 
(l. 10 dicembre 2014, n. 183) 
Con la suddetta legge delega il Parlamento
134
 cerca di assicurare, in 
caso del verificarsi di una situazione di disoccupazione involontaria, 
degli strumenti e delle tutele uniformi, legate soprattutto alla storia 
contributiva del lavoratore, in più si vuole razionalizzare la normativa in 
materia di integrazione salariale e cercare di favorire il coinvolgimento 
attivo di tutti coloro che siano stati espulsi dal mercato del lavoro, si 
vuole semplificare le procedure amministrative e ridurre gli oneri non 
salariali del lavoro stesso. 
Ovviamente la suddetta legge delega deve rispettare tutti i criteri di 
spesa prestabiliti e non determinare nuove spese o maggiori oneri a 
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 Legge delega riferente in materia di riforma di tutti gli ammortizzatori sociali, dei servizi per il 
lavoro e delle politiche attive, non ché in materia di riordino della disciplina dei rapporti di lavoro e 
dell'attività ispettiva e di tutela e conciliazione delle esigenze di cura, di vita e di lavoro (il cosi detto 
anche JOBS ACT 2). 
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carico della finanza pubblica
135
, qualora uno o più decreti attuativi 
determinino nuovi o maggiori oneri che non trovino compensazione al 
proprio interno, i decreti legislativi dai quali derivano questi nuovi o 
maggiori oneri sono emanati solo successivamente o contestualmente 
all'entrata in vigore dei provvedimenti legislativi, ivi compresa la legge 
di stabilità, che stanzino le occorrenti risorse finanziarie. 
 Ovviamente nell’attuazione della legge delega, il Governo deve 
tener conto delle differenze e delle peculiarità dei diversi settori 
produttivi che si andranno a disciplinare, e in più si dovranno rispettare 
dei principi e criteri direttivi molto ferrei. 
La nuova normativa dovrà cercare di semplificare le procedure 
burocratiche attraverso l'incentivazione di strumenti telematici e digitali; 
dovrà cercare di realizzare una revisione dei limiti di durata da 
rapportare al numero massimo di ore ordinarie lavorabili nel periodo di 
intervento della cassa integrazione e dovrà cercare di individuare dei 
meccanismi di incentivazione della rotazione della suddetta cassa. Si 
vuole realizzare una riduzione degli oneri contributivi ordinari con 
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 In conformità all'articolo 17, comma 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196 
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successiva rimodulazione degli stessi e si cerca una revisione dell'ambito 
di applicazione di tutte le regole di funzionamento e dei contratti e dei 
fondi di solidarietà. 
Ulteriori criteri e principi direttivi al quale il Governo deve 
sottostare nella produzione della normativa, vigono su tutti quei casi in 
cui si creino situazioni di disoccupazione involontaria ove il Governo 
dovrà tentare di effettuare una rimodulazione sostanziale 
dell'Assicurazione sociale per l'impiego i così detti (ASPI)
136
, e la 
correlativa omogeneizzazione della disciplina relativa ai trattamenti 
ordinari e ai trattamenti brevi cercando di rapportare la durata dei 
trattamenti alla pregressa storia contributiva del lavoratore. 
 L’esecutivo dovrà  cercare di eliminare lo stato di disoccupazione 
come requisito per l'accesso a servizi di carattere assistenziale (elemento 
che sembra essere discriminante), con la correlativa attivazione di 
                                                          
136
 Con l'espressione ammortizzatori sociali si fa riferimento a un complesso di misure, introdotte a 
livello governativo, finalizzate al sostegno del reddito di coloro che si trovano involontariamente in 
una situazione di disoccupazione. Le principali tipologie di ammortizzatori sociali in Europa sono 
comunque il sussidio di disoccupazione e il reddito minimo. In Italia il sussidio di disoccupazione è 
chiamato ASPI (Assicurazione Sociale per l'Impiego), mentre non esiste una forma di reddito minimo 
odiernamente; vi sono però molti altri ammortizzatori sociali volti a proteggere determinate categorie 
di individui, i più importanti dei quali sono la Cassa Integrazione Guadagni e l'indennità di mobilità. 
Per far fronte all'attuale stato di crisi economica si sono creati i cosiddetti ammortizzatori sociali in 
deroga, che estendono essenzialmente a tutti i lavoratori del settore privato le tutele prima riservate ad 
alcune categorie, cioè la cassa integrazione guadagni e l'indennità di mobilità. 
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meccanismi e interventi che incentivino la ricerca attiva di una nuova 
occupazione, tra le quali anche lo svolgimento di attività a beneficio 
delle comunità locali e la creazione di programmi specifici di 
formazione, da parte delle istituzioni regionali e provinciali.  
L’esecutivo dovrà anche attenersi ad ulteriori principi e criteri 
direttivi, tra i quali, la volontà di effettuare una razionalizzazione di tutti 
quegli incentivi all'assunzione (già esistenti); e una razionalizzazione 
degli incentivi per l'autoimpiego e all'autoimprenditorialità
137
. In più si 
concretizza la volontà
138
 di creare nel nostro paese ovviamente senza 
nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica, la costituzione di 
un'Agenzia nazionale
139
 il cui indirizzo deve esser determinato in 
collaborazione con le parti sociali.  
La suddetta Agenzia avrà competenze gestionali in materia di 
servizi per l'impiego, politiche attive e ASPI, con lo scopo di  
razionalizzazione gli enti strumentali e gli uffici del Ministero e di 
aumentare l'efficienza e l'efficacia dell'azione amministrativa, 
                                                          
137
 Incentivi presenti anche nella forma dell'acquisizione delle imprese in crisi da parte dei dipendenti 
138
 Volontà che si concretizza grazie al disposto legislativo nell’articolo 8 del decreto legislativo 30 
luglio 1999, n. 300 
139
 Di seguito denominata «Agenzia», partecipata da Stato, regioni e province autonome, vigilata dal 
Ministero del lavoro e delle politiche sociali, al cui funzionamento si provvede con le risorse umane, 
finanziarie e strumentali già disponibili nella  legislazione vigente 
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rafforzamento le funzioni di monitoraggio e valutazione delle politiche e 
dei servizi. 
L’agenzia si occuperà anche di realizzare una razionalizzazione e 
revisione delle procedure e degli adempimenti in materia di inserimento 
mirato delle persone con disabilità
140
, di valorizzare le sinergie tra servizi 
pubblici e privati, nonché con operatori del terzo settore, si interesserà 
anche dell'istruzione secondaria, professionale e universitaria, anche 
mediante lo scambio di informazioni sul profilo curriculare dei soggetti 
inoccupati o disoccupati, al fine di rafforzare le capacità d'incontro tra 
domanda e offerta di lavoro, prevedendo, a tal fine, la definizione dei 
criteri per l'accreditamento e l'autorizzazione dei soggetti che operano 
sul mercato del lavoro e la definizione dei livelli essenziali delle 
prestazioni nei servizi pubblici per l'impiego. In più essa potrà effettuare 
l’introduzione  di nuovi modelli sperimentali, che prevedano l'utilizzo di 
strumenti per incentivare il collocamento dei soggetti in cerca di lavoro, 
tenendo anche in conto il rispetto della “buona” normazione effettuata a 
livello locale e regionale. Non solo questo; infatti si prevede di creare 
meccanismi di raccordo e di coordinamento delle funzioni tra l'Agenzia e 
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 Legge del 12 marzo 1999, n. 68 
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l'Istituto nazionale della previdenza sociale (INPS), sia a livello centrale 
che a livello territoriale, al fine di tendere a una maggiore integrazione 
delle politiche attive e delle politiche di sostegno del reddito, ovviamente 
nel rispetto delle regioni autonome
141
, e una sostanziale valorizzazione 
del sistema informativo per la gestione del mercato del lavoro e quindi 
un monitoraggio effettivo delle prestazioni erogate. 
Il Governo cercherà  come abbiamo precedentemente annunciato di 
conseguire l’obiettivo di semplificazione e razionalizzazione delle 
procedure di costituzione e gestione dei rapporti di lavoro, con  uno o più 
decreti legislativi contenenti disposizioni di semplificazione e 
razionalizzazione delle procedure e degli adempimenti a carico di 
cittadini e imprese nei confronti della pubblica amministrazione, ed 
infine  decreti che determinino un miglioramento della normativa vigente 
in materia di igiene e sicurezza sul lavoro. Logicamente questo risultato 
può essere realizzato mediante l’abrogazione o con la realizzazione di 
norme di carattere interpretativo, o con la realizzazione in  concomitanza 
anche di una unificazione delle comunicazioni tra le pubbliche 
amministrazioni migliorando il sistema di trasmissione delle 
                                                          
141
 Nei confronti delle regioni e provincie autonome rimane il mantenimento in capo alle stesse delle 
competenze in materia di programmazione di politiche attive del lavoro nel rispetto del disposto 
Costituzionale 
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comunicazioni in via telematica avviandosi quindi verso una abolizione 
progressiva della tenuta dei documenti cartacei. 
L’esecutivo si impegna anche a effettuare una revisione del regime 
delle sanzioni, tenendo conto dell'eventuale natura formale della 
violazione, in modo da favorire l'immediata eliminazione degli effetti 
della condotta illecita, promuovendo e realizzando in più gli istituti di 
tipo premiale, con l’espressa volontà di creare delle procedure che 
permettano e consentano di svolgere esclusivamente in via telematica 
tutti gli adempimenti di carattere amministrativo connessi alla 
costituzione, la gestione e la cessazione del rapporto di lavoro, con 
l’intento espresso di creare degli istituti che determinino una promozione 
del principio di legalità e priorità delle politiche volte a prevenire e 
scoraggiare il lavoro sommerso in tutte le sue forme
142
, rafforzando la 
politica delle ispezioni sul lavoro vista come strategia efficace e concreta 
volta a migliorare le condizioni di lavoro
143
 del lavoratore.  
Tutto ciò logicamente ha uno scopo ben preciso, cioè quello di  
rafforzare le opportunità di ingresso nel mondo del lavoro da parte di 
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 Come previsto anche dalla legislazione Europea ai sensi delle risoluzioni del Parlamento europeo 
del 9 ottobre 2008 sul rafforzamento della lotta al lavoro sommerso (2008/2035(INI)) 
143
 Grazie alla risoluzione del Parlamento Europeo realizzata il 14 gennaio 2014 con il 
(2013/2112(INI)). 
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coloro che sono in cerca di occupazione, nonché di riordinare i contratti 
di lavoro vigenti. Ovviamente questi obiettivi devono essere perpetrati 
nel rispetto essenziale della normativa prodotta dall’Unione Europea 
attualmente vigente promuovendo quindi, il contratto a tempo 
indeterminato come forma comune di contratto di lavoro rendendolo più 
conveniente rispetto agli altri tipi di contratto in termini di oneri diretti e 
indiretti con lo scopo cardine di una previsione di  nuove assunzioni. 
Si auspica la promozione di suddetto contratto a tempo 
indeterminato così detto a tutele crescenti in relazione all’anzianità di 
servizio, escludendo per i licenziamenti economici la possibilità della 
reintegrazione del lavoratore nel posto di lavoro, prevedendo un 
indennizzo economico certo e crescente con l'anzianità di servizio e 
limitando il diritto alla reintegrazione ai licenziamenti nulli e 
discriminatori e a specifiche fattispecie di licenziamento disciplinare 
ingiustificato, nonché prevedendo termini certi per l'impugnazione del 
licenziamento. 
Si auspica anche la possibile introduzione, eventualmente anche in 
via sperimentale, del compenso orario minimo, applicabile ai rapporti 
aventi ad oggetto una prestazione di lavoro subordinato, previa 
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consultazione delle parti sociali comparativamente più rappresentative 
sul piano nazionale ed in più si vuole semplificare il sistema contrattuale 
vigente, infatti odiernamente in Italia vi sono presenti moltissime (per 
non dire troppe), forme contrattuali
144
.  
Si decide di apportare modifiche essenziali anche all’attività 
ispettiva  apportando una razionalizzazione e semplificazione in questo 
campo introducendo una Agenzia Unica per le ispezioni sul lavoro
145
, 
tramite l'integrazione in un'unica struttura dei servizi ispettivi del 
Ministero del lavoro e delle politiche sociali, dell'INPS e dell'Istituto 
nazionale per l'assicurazione contro gli infortuni sul lavoro (INAIL), 
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In Italia le fonti sono molte e differenti, per alcuni: “ una quindicina al massimo” “c’è chi arriva a 
parlare di 40 o 60  forme contrattuali, ma questo sembra esser eccessivo, questo dato deriva 
incrociando quei 15 tipi presenti con il part time verticale o orizzontale, e quindi moltiplicando per 4 
le forme contrattuali che esistono”(dichiarazioni espresse dell’onorevole PD Pietro Ichino in 
un’intervista a Radio Radicale) “ovviamente già 15 forme sono tante, ma quelle di troppo sono 
secondo me due o tre”(Commenta il Senatore). Secondo il Corriere della Sera (pag. 6) del 30 
dicembre 2012, i tipi di contratti atipici presenti in Italia sono 34; sul Fatto quotidiano del 3 gennaio 
2012 vengono menzionate le “oltre 40 forme contrattuali”; nell’intervista al Corriere della Sera del 19 
dicembre Susanna Camusso cita 52 forme contrattuali atipiche “da cancellare”.  Si tratta di numeri che 
(mal) utilizzano una complessa classificazione dei rapporti di lavoro atipici originariamente proposta 
dall’Istat nel 2002 (cfr. Istat, Rapporto annuale. La situazione del Paese nel 2001, Roma, maggio 
2002, pag. 150) intrecciando tre caratteristiche dei rapporti di lavoro: durata temporale della 
prestazione (permanente/temporanea), orario di lavoro (pieno/ridotto), diritti previdenziali (interi, 
ridotti per lavoratori dipendenti, ridotti per lavoratori autonomi); in tal modo l’Istat individuava 31 
tipologie di lavoro atipico (18 “strettamente atipiche” e 13 “parzialmente atipiche”).  Nel 2004, l’Istat 
(cfr. Istat, Rapporto annuale. La situazione del Paese nel 2003, Roma, maggio 2004, pag. 238), nel 
nuovo quadro regolamentare emerso con l’approvazione della legge 30/2003, individuava nel mercato 
del lavoro italiano “21 differenti rapporti di lavoro, diversi dall’impiego ‘standard’ i quali, a seconda 
della stabilità del contratto o della durata del regime orario, possono essere applicati secondo 48 
modalità diverse. Di queste 34 possono essere valutate come pienamente atipiche, mentre le altre 14 
possono essere considerate solo parzialmente atipiche 
145
 Come determinato nell’ articolo 8 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300 
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prevedendo strumenti e forme di coordinamento con i servizi ispettivi 
delle aziende sanitarie locali e delle agenzie regionali per la protezione 
ambientale, con l’obbligo di non avere maggiori oneri a carico della 
finanza pubblica e con le risorse umane, strumentali e finanziarie 
disponibili a legislazione vigente. 
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CONCLUSIONI 
 
Giunti a questo punto conclusivo della trattazione occorre saper 
rispondere a due quesiti fondamentali, ovvero se il nostro mercato del 
lavoro possa esser considerato “malato” e se lo Stato sia riuscito a 
colmare le frizioni che si sono create nel mercato del lavoro negli anni. 
La risposta è più semplice di quanto si possa pensare, e non è 
positiva. 
Nonostante tutti gli sforzi fatti dal legislatore, come abbiamo già 
enucleato nel testo in precedenza a partire dalla creazione di un sistema 
di collocamento ad hoc pubblico, passando ad un sistema misto, cioè 
privato/pubblico, poi con la realizzazione di incentivi e sgravi fiscali 
all’assunzione, e successivamente con nuove liste di collocamento, ed 
infine, modificando le procedure sempre più vicine ai tempi correnti e 
semplificate,  scarsi purtroppo sono stati i risultati conseguiti. 
 A causa di molti fattori, la nostra economia è stata sottoposta a 
stress importanti che hanno creato disoccupazione e stagnazione 
economica. Questi fattori (di stress), possono essere sia interni che 
esterni. 
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I fattori esterni, determinano delle fortissime crisi economiche  che 
hanno colpito l’economia non solo italiana, ma anche quella dell’intera 
Europa, soprattutto a causa del forte sviluppo di paese emergenti come 
Cina, Russia e Brasile, Stati che si sono inseriti in maniera dominante nel 
mercato mondiale dell’esportazione. 
Questo ha portato alla corrispettiva stagnazione delle vecchie 
economie dominanti, come Europa, USA e Giappone. In questa 
situazione tipica, le nostre esportazioni sono calate e l’emigrazione è di 
nuovo aumentata, e le economie degli Stati Europei (piccola eccezione la 
Germania) sono tutte in grave difficoltà.  
I fattori interni invece, come ad esempio: la mancanza di 
specializzazione, la diseguaglianza territoriale della distribuzione della 
domanda e dell’offerta, la corruzione, l’illegalità, il non rispetto dei 
contratti nazionali, un collocamento troppo rigido, sono stati tutti fattori 
ampiamente trattati nell’elaborato. Essi forniscono una analisi dell’Italia 
e del suo sistema  di occupazione a dir poco disastroso, dove la 
disoccupazione è passata dall’8% del 2001 al 13% odierno e la 
disoccupazione giovanile (fino agli under 30) è passata dal 28% del 2001 
al 45% attuale. 
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Questi dati fanno capire immediatamente, anche ad un occhio non 
molto esperto, che le politiche attive per il collocamento al lavoro 
realizzate dal sistema  Italia non sono state così funzionali come si possa 
pensare. Tutto ciò evidenzia la presenza di un forte squilibrio nel nostro 
paese tra domanda e offerta. 
 Purtroppo siamo un paese dove la domanda lavorativa è molto 
bassa, e non vi è una forte richiesta  per la maggior parte delle mansioni 
e dove sussiste la richiesta invece spesso queste mansioni sono 
sottopagate, causa eccessiva presenza di lavoratori disposti ad abbassarsi 
lo stipendio piuttosto di lavorare, o situazioni in cui incredibilmente 
causa povertà di specializzazione e professionalità i posti rimangono 
vacanti; queste sono fortissime contraddizioni che generano delle 
ulteriori frizioni del mercato. 
Quindi volendo rispondere alle domande che ci siamo posti, 
analizzando i dati esaminati nel corso dell’ampia trattazione precedente, 
possiamo affermare che  quasi tutti gli strumenti che il nostro legislatore 
ha creato per migliorare il mercato del lavoro Italiano, non sono 
assolutamente sufficienti, quindi possiamo affermare che il nostro 
mercato è fortemente malato ed ha bisogno di una “cura” immediata, e 
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che sia soprattutto una soluzione innovativa a poter veramente cambiare 
la situazione attuale.  
Infine possiamo affermare che lo Stato ha disciplinato più volte il 
collocamento con lo scopo di ovviare alle deviazioni del mercato e alle 
frizioni createsi, ma purtroppo anche questo è sembrato uno strumento 
molto debole e per ora nettamente insufficiente sia nella sua azione  
pubblica che privata. 
Quindi forse è il caso che lo Stato inizi a pensare ad una seria 
riforma del collocamento basata su una governance operativa più 
funzionale, sulla riduzione degli sprechi, su un accentramento delle 
funzioni ed eliminazione di enti inutili, un potenziamento delle politiche 
attive, il passaggio dal finanziamento della disoccupazione a quello della 
occupazione, un potenziamento della trasparenza, l’efficientamento delle 
procedure in corso, funzionalità, e una migliore formazione del personale 
lavorativo negli enti ad hoc, e soprattutto la creazione di una agenzia 
nazionale unica, questo ovviamente se si vuole iniziare a combattere 
realmente la crisi e l’inoccupazione cercando dei veri risultati positivi, 
anche perché il sistema odierno ha completamente fallito. 
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In parte ciò si è cercato di realizzarlo con il così detto Jobs Act
146
, 
col quale si vuole creare una digitalizzazione e informatizzazione dei 
servizi per l’impiego migliorandone la circolazione di informazioni, si 
cerca di semplificare le procedure amministrative, si cerca di diminuire 
le eccessive forme contrattuali previste nel nostro sistema, si crea una 
Agenzia Unica ispettiva, con lo scopo di esercitare controlli più 
permeanti e contrastare il lavoro “sommerso”, e soprattutto si dispone 
per la creazione di una Agenzia Nazionale federale unica che possa nel 
pieno rispetto del nostro quadro normativo in vigore, comunque 
esercitare un miglioramento essenziale nella fornitura dei servizi per 
l’impiego grazie alla forte attività di raccordo e coordinamento che dovrà 
effettuare tra i numerosi soggetti che agiscono sul mercato del lavoro. 
 
 
 
 
                                                          
146 La legge delega in materia di riforma dei servizi per il lavoro (l. 10 dicembre 2014, n. 183) 
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